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Förord 


All offentlig makt i Sverige utgår från folket, proklamerar rege- 
ringsformen. En stor, och dessutom ökande, del av den offentliga 
makten utövas av Europeiska unionen. EU:s funktionssätt har 
därför blivit av största betydelse för folkstyrelsetankens förverk- 
ligande. Just nu pågår en reformprocess som kommer att prägla 
Europas politiska arkitektur under den närmaste framtiden. 

SNS vill med D emokratirådets årliga granskningar stimulera 
till en välinformerad och kritisk debatt om det politiska systemet. 
G enom dessa rapporter får forskare tillfälle att bidra med analy- 
ser och faktaunderlag till det offentliga samtalet om demokratins 
förnyelse. 

Syftet med årets rapport är att mot bakgrund av demokratins 
idéer analysera den pågående omstöpningen av EU. Särskilt upp- 
märksammas EU :s framtidskonvent, både konventet som pro- 
cess och dess praktiska resultat så här långt. 

Ä mnet för årets D emokratirådsrapport har varit ovanligt ak- 
tuellt; framtidskonventet pågår alltjämt när detta manuskript 
lämnas till tryckning. Visserligen är det för tidigt att dra några de- 
finitiva slutsatser, men i gengäld visar rapporten hur en grupp for- 
skare försöker ge en realistisk förståelse av en historisk process 
när vi ännu inte har facit i hand. 

D emokratirådet består i år av docent Ulrika M örth, professor 
Johan P. Olsen och fil. dr Jonas Tallberg under ordförandeskap av 
undertecknad, som medverkat både som författare och redaktör. 
R apporten är ett lagarbete där rådets samtliga medlemmar bi- 
dragit till texten och gemensamt svarar för slutsatser och förslag. 
Johanna L aurin, M .Sc. och projektledare vid SNS, har medverkat 
som forskningsassistent. 

Framställningen bygger på ett stort antal källor och dokument; 
för att underlätta läsningen har referenser och hänvisningar 
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emellertid begränsats till ett minimum. M er detaljerade uppgifter 
återfinns på vår webbplats (www.sns.se/dr). 

D emokratirådet finansieras av bidrag från SN S-medlemmar 
och genom ett anslag till SNS författningsprojekt från Knut och 
Alice Wallenbergs stiftelse. Ordförande i SNS referensgrupp för 
demokrati- och författningsfrågor är direktör Björn Svedberg. 

D emokratirådet har arbetat under full akademisk frihet, och i 
likhet med vad som gäller för alla SNS skrifter svarar författarna 
ensamma för rapportens innehåll. 


Stockholm i mars 2003 
Olof Petersson 
Professor i statskunskap, forskningsledare vid SNS 


Sammanfattning 


Europa är i dag platsen för ett stort konstitutionellt experiment. 
Frågan är om det går att skapa demokratiska styrelseformer i in- 
ternationell skala. D et pågående framtidskonventet håller på att 
utveckla praktiska lösningar på flera av EU :s demokratiproblem. 
Här följer en kort sammanfattning av rapportens fem kapitel. 


1. Medborgarnas Europa 


D et europeiska framtidskonventet, och denna rapport, utgår från 
det inte helt okontroversiella påståendet att demokrati i EU är 
både möjligt och önskvärt. Den stora frågan är hur detta stora 
projekt ska kunna förverkligas rent praktiskt. U ppgiften i dag är 
att samtidigt demokratisera, konstitutionalisera och effektivisera 
EU. 


2. Status quo-visionen 


Sveriges officiella linje kan beskrivas som en vision om institutio- 
nell status quo baserad på mellanstatligt samarbete. M en dagens 
EU är ingen gångbar framtidsmodell. Behovet av genomgripan- 
de reformer motiveras av flera skäl. D emokratiproblemen häm- 
mar EU :s funktionssätt. E uropeisk demokrati befinner sig i en le- 
gitimitetskris. Utvidgningen till en fördubbling av antalet med- 
lemsstater framtvingar förändringar för att unionen inte ska bli 
handlingsförlamad. 


3. Konventet som reformprocess 


Framtidskonventet är ett intressant konstitutionellt experiment. 
Konventet fungerar bättre än de metoder som tidigare använts 
för att förbereda konstitutionella och institutionella förändringar 
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i EU. Konventsmetoden har demokratiska kvaliteter såsom ett 
relativt brett deltagande och stor öppenhet. Samtidigt står det 
klart att konventet påverkas av yttre händelser, värderingar, nor- 
mer, intressen och maktförhållanden. 


4. Ett mer demokratiskt EU 


Konventet visar att det inte finns någon enkel patentlösning på 
EU:s demokratiproblem. D ebatten handlar om en hel katalog av 
reformer, varav åtskilliga berör EU :s institutioner. M en på dag- 
ordningen står också grundläggande frågor om EU:s konstitu- 
tion, maktbefogenheter, beslutsregler och arbetsformer. Fram- 
tidsdebatten aktualiserar A braham Lincolns berömda utsaga att 
demokrati samtidigt är en styrelse av folket, för folket och genom 
folket. 


5. Medborgarnas Europa — Europas medborgare 


EU har i dag betydande demokratiproblem. Framtidskonventet 
innebär ett steg framåt, men samtidigt återstår många frågor. D e- 
mokrati i EU handlar om ännu mer än det som står på konventets 
dagordning. Sverige har mycket att lära av debatten om hur man 
kan demokratisera, konstitutionalisera och effektivisera politi- 
kens styrelseformer. 

Idén om ett medborgarnas E uropa förutsätter att unionen är 
förankrad hos E uropas medborgare. Bilden av maktlösa medbor- 
gare inför ett avlägset EU riskerar inte bara att bli självuppfyl- 
lande, utan stämmer knappast heller som verklighetsbeskrivning. 
R edan i dag har den enskilde individen flera möjligheter: 

« G enomskåda vanföreställningarna 
« Påverka besluten 

» Övervaka systemet 

« Förändra systemet 

» Kontakta andra. 


10 


1 Medborgarnas Europa 


”M änniskor, stater och kontinenter ställs vid vissa tillfällen i sin 
historia inför avgörande beslut. D e står inför ett vägskäl. Om de 
lyfter sig till utmaningen så gör de historia.” 


M ed dessa ödesmättade ord inledde Valéry G iscard d'E staing ett 
tal i den amerikanska kongressens bibliotek den 11 februari 2003. 
Han drog parallellen med de amerikanska grundlagsfädernas 
konvent i Philadelphia 1787. 

I början av 2003 var G iscard inte ensam om dessa höga tankar 
om sin egen och det europeiska framtidskonventets betydelse. 
M ånga hade överraskats av konventets målmedvetna strävan att 
lösa de problem som en rad toppmöten tidigare gått bet på. 

D e stora frågorna om E uropeiska unionens framtida makt och 
organisation hade nu samtidigt hamnat på dagordningen. Skulle 
EU slutligen få ett samlat, enhetligt författningsfördrag grundat 
på demokratins principer? Skulle E uropa 2003 komma att skriva 
ett nytt kapitel i demokratins stolta historiebok, vid sidan av de 
grekiska stadsstaterna, den amerikanska självständighetsförkla- 
ringen, franska revolutionens rättighetsförklaring och den all- 
männa rösträtten? 

Bara något år tidigare skulle tanken enbart ha väckt löje. I nte 
många tog konventet på allvar när det möttes för första gången i 
februari 2002. Konventets ordförande Giscard betraktades som 
en förbrukad politiker och de ironiska presskommentarerna 
handlade mest om att debatten om E uropas framtid lagts i hän- 
derna på en samling grånade män. 

O ch just när historiens vingslag började förnimmas så mörkna- 
de horisonten över E uropa. D en stora framtidsdebatten kom att 
tyngas av stundens allvar och kristecken. M ålet om en gemensam 
utrikespolitik framstod som alltmer utopiskt ju djupare sprickor 
som Irakkrisen blottade mellan E uropas stater. D en ekonomiska 
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och monetära unionen utsattes för sin första hårda påfrestning 
i en konjunktur som envetet vägrade vända uppåt. Unionens 
största stat var delvis paralyserad till följd av ekonomiska struk- 
turproblem och försvagat ledarskap. G aliciens oljesvärtade strän- 
der vittnade om att EU inte förmått att avvärja den ekologiska 
katastrofen. 

D emokratins problem ställs här i blixtbelysning. Å ena sidan 
finns ständigt den överväldigande mängden av omedelbara kri- 
ser, hot och problem som påkallar lösningar och politiska beslut. 
Å andra sidan ska det demokratiska systemet också ha tid och 
lugn att reflektera över sig självt, över sina grundläggande vär- 
den, sin förnyelse, sin framtid och sin överlevnad. 

Just det europeiska framtidskonventet är en mycket lämplig 
startpunkt för en diskussion om det demokratiska systemets egen 
förändringsförmåga. Konventet är ett speciellt organ, som inrät- 
tats med det uttryckliga syftet att behandla, inte politikens var- 
dagsproblem, utan grundläggande konstitutionella och institutio- 
nella frågor. Till yttermera visso har konventet i uppgift att skapa 
demokratiska styrelseformer inom en internationell organisation 
som består av självständiga stater och en mångfald av kulturer. 
Konventet är också intressant eftersom det är en politisk nyska- 
pelse, ett slags hybrid mellan diplomati och demokrati, en sam- 
talsarena för diplomater och regeringsföreträdare, men också för 
medborgarnas valda representanter. 

Om framtidskonventet och den efterföljande regeringskonfe- 
rensen lyckas lösa sin uppgift kan resultatet komma att bekräfta 
att E uropas politiska landskap för närvarande genomgår en för- 
vandling av historiska dimensioner. D et räcker med att blicka till- 
baka knappt två årtionden. Sedan dess har EU fått en inre mark- 
nad, som genom samarbetsavtal också täcker ytterligare några 
länder. E uron har blivit gemensam valuta för flertalet medlems- 
stater. Nästa år kan unionen komma att bestå av 25 länder. Den 
politiska gränsen mellan västra och östra Europa håller på att 
upplösas. Turkiet står i tur härnäst och dessutom öppnar sig möj- 
ligheten att Balkanstaterna så småningom blir medlemmar. 
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Det stora projektet: demokrati i EU 


D en allra största förändringen har att göra med själva unionens 
karaktär. Hittills har samarbetet framför allt handlat om ett rege- 
ringarnas Europa. Nu är frågan om det också går att skapa ett 
medborgarnas E uropa. D et skulle i så fall vara första gången i 
historien som folksuveränitetsidén gått att förverkliga, inte bara 
i lokal och nationell skala, utan också inom ramen för ett mellan- 
folkligt samarbete i en hel världsdel. 

Frågan om demokrati i EU har blivit ett pilotfall, vars ut- 
fall kommer att få mycket stor betydelse för medborgarnas för- 
hållande till den offentliga makten. Kan en internationell orga- 
nisation öppna nya former av delaktighet, identitet och legiti- 
mitet? Hur påverkas demokratins gamla institutioner inom kom- 
muner, regioner och stater? Vilka risker finns i detta experi- 
ment med gemensamma politiska institutioner inom en världsdel 
med stora olikheter i språkligt, kulturellt och ekonomiskt av- 
seende? 


Önskvärt? Möjligt? 


Inför denna ovissa framtid är det föga förvånande att det finns 
många olika åsikter och bedömningar. Inte heller det statsveten- 
skapliga forskningsläget kännetecknas av någon enhällighet. En 
översikt visar att olika forskare gjort starkt skiljaktiga bedöm- 
ningar (Karlsson 2001). 

D et finns debattörer som ifrågasätter om det över huvud taget 
är Önskvärt att demokratisera EU. Forskare som Giandomenico 
M ajone vänder sig förvisso inte mot demokratin som princip, 
men däremot dess tillämpbarhet på en organisation som EU. 
Unionen är en form för samarbete mellan företrädare för demo- 
kratiska stater. M ed ett sådant strikt mellanstatligt perspektiv på 
EU är det inte demokrati, utan beslutsförmåga och administrativ 
effektivitet som blir de avgörande kriterierna. 

En annan uppfattning går ut på att det i och för sig vore önsk- 
värt, men att det inte är möjligt med demokrati i EU. En forskare 
som Fritz Scharpf inriktar sig i stället på strategier för att söka be- 
gränsa de negativa effekterna av det demokratiska underskottet. 
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En alternativ strategi är att på olika sätt kompensera för EU:s 
brister i demokratihänseende. Som ett villkor för Tysklands an- 
slutning till M aastrichtavtalet uppställde sålunda författnings- 
domstolen kravet på att individernas rättighetsskydd inte skulle 
få försvagas genom EU-medlemskapet. Ett liknande villkor in- 
fördes sedermera i regeringsformen i samband med Sveriges 
medlemskap i EU. 

En tredje huvudlinje i debatten är att demokrati i EU är både 
önskvärt och möjligt. Larry Siedentop, Chris Lord, Philippe 
Schmitter och de många andra forskare som tillhör denna skola 
kan visserligen ha starkt divergerande åsikter om hur demokratin 
närmare bestämt ska förverkligas, men de förenas ändå av mål- 
sättningen att förstärka det demokratiska inslaget i Europeiska 
unionen. 


Ja — men hur? 


D enna rapport har ett budskap som placerar den i det sistnämn- 
da forskningslägret. Författarna har uppfattningen att demokrati 
i EU både är möjligt och önskvärt. M en hur stor möda som än 
ägnats åt att på ett allmänt plan diskutera möjlighet och önsk- 
värdhet är det intet mot de teoretiska och praktiska svårigheter 
som möter den som besvarar de båda frågorna jakande. Önsk- 
värt: ja. M öjligt: ja. M en hur? 

Svårigheterna beror framför allt på att vi rör oss i okänd ter- 
räng. R edan ursprunget till Europeiska unionen var en historiskt 
unik konstruktion, med sin förening av mellanstatliga och över- 
statliga byggnadselement. Nu har EU inlett ett ännu större expe- 
riment: att ge unionen en starkare folklig bas. Historien anvisar 
inga förebilder. 

R edan talet om ett ”medborgarnas E uropa” väcker frågor av 
stor principiell räckvidd. Kan man vara medborgare i något annat 
än en stat? Eller innebär ”medborgarnas E uropa” att EU blir en 
stat? Talar man kanske om medborgarskap i skilda betydelser? 
Eller kan man samtidigt vara medborgare i EU och en medlems- 
stat? Hur förhåller sig då dessa olika slags medborgarskap till 
varandra? Kommer framtidens demokrati att vila på flera olika 
medborgarskap och tillhörigheter? Flera av dessa frågor håller 
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nu EU själv på att besvara genom det europeiska medborgarskap 
som redan är på väg att förverkligas. 

Eftersom det finns en stark historisk och filosofisk koppling 
mellan medborgarskap och demokrati öppnas frågan om EU:s 
folkliga bas. D et är vanligt att dagens EU beskrivs med uttrycket 
”demokratiunderskott”, men en sådan slutsats bygger på ett re- 
sonemang i flera led. Den allra första frågan är vilket eller vilka 
mått på demokrati som man bör använda när man analyserar EU. 
K an man utgå från samma krav på demokratin som inom territo- 
rialstaterna? 

E fter en precisering av demokratibegreppet kan man så karak- 
tärisera tillståndet i dagens EU. Slutsatsen att dagens union har 
flera allvarliga brister i demokratihänseende är emellertid inte 
okontroversiell. Sveriges officiella inriktning är snarast institutio- 
nell status quo. Den svenska linjen kan sammanfattas med be- 
teckningen ”regeringarnas Europa”. EU betraktas i första hand 
som ett forum för samarbete mellan parlamentariskt ansvariga 
regeringar. M edborgarna kan påverka, men huvudsakligen indi- 
rekt via de nationella parlamenten. 

Den dominerande strömningen i dagens europeiska debatt 
nöjer sig emellertid inte med ett regeringarnas E uropa. Man vill 
också skapa ett medborgarnas E uropa. EU skulle därmed få en 
mer direkt demokratisk legitimitet. Framtidskonventet har blivit 
ett forum för att diskutera många av de praktiska reformer som 
skulle kunna förbättra demokratin i EU. 

Konventet är intressant inte bara för sitt innehåll, utan också 
för sin arbetsform. I dagens försök att demokratisera EU är själ- 
va reformprocessen värd särskild uppmärksamhet. Vilka demo- 
kratikrav kan man ställa på den process som föregår det formella 
beslutet om fördragsändringar inom EU? Har framtidskonventet 
en egen framtid som en tänkbar modell för konstitutionella och 
institutionella förändringsprocesser i stora demokratiska organi- 
sationer? Vilka reformförslag aktualiseras av konventet och hur 
förhåller de sig till demokratins idé? 
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Medborgarnas Europa 


Ser man till de officiella dokumenten är det uppenbart att kraven 
på ett mer demokratiskt EU fått en alltmer framskjuten position. 
D et finns numera åtskilliga belägg för att EU :s beslutsfattare be- 
traktar medborgarnas skepsis som ett allvarligt problem. Här 
finns uppenbarligen ett viktigt motiv bakom den pågående re- 
formverksamheten. Av historiska skäl kom unionen att utvecklas 
som ett ekonomiskt inriktat samarbetsprojekt med starka inslag 
av expertstyre. Sent omsider gäller det nu att stärka den folkliga 
förankringen. D ebatten om EU :s framtid har alltmer kommit att 
kretsa kring begreppen demokrati och legitimitet (B eetham och 
Lord 1998; Eriksen och Fossum 2000). 


Europeisk identitet? 


R edan i början av 1970-talet började EU att utveckla en europe- 
isk identitetspolitik (Wiener 1998; Lundgren 1998; H ansen 2000; 
Stråth 2000; H öjelid 2001). Förslag lades fram om bland annat eu- 
ropeisk television, en europeisk vetenskapsakademi, E urolotteri, 
alleuropeiska idrottslag, skolutbytesprogram, gemensamma pass, 
körkort, registreringsskyltar och frimärken. EU försågs med en 
logotyp och dessa tolv stjärnor i en ring fick också bilda EU:s 
egen flagga. I mitten av 1980-talet var det dags för premiären för 
E uropahymnen, lånad från Beethovens nionde symfoni, och den 
9 maj proklamerades som E uropadagen. 

M an kan alltid diskutera de tankar och föreställningar som 
ligger bakom dessa försök att skapa en europeisk identitet. Sym- 
boler som flagga och nationalsång är uppenbart lånade ur na- 
tionalstaternas rekvisitaförråd. Denna europeiska identitets- 
politik kan uppfattas som att EU skulle likna, och kanske på 
sikt ersätta, dagens nationalstater. Det finns också en risk att 
den europeiska kulturen framställs som alltför homogen och 
konstruerad. 

EU :s medvetna ansträngningar att forma en europeisk identi- 
tet är hur som helst intressant som ett tecken på att man önskar 
skapa direkta band mellan medborgarna och unionen. D et är ett 
indirekt erkännande av att ”regeringarnas E uropa” inte längre är 
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tillräcklig som legitimitetsskapande grund för det europeiska 
integrationsprojektet. 


Unionsmedborgarskap 


”M edborgarnas E uropa” är också namnet på kommissionens in- 
formationsprogram. G enom sina informationsskrifter, faktablad 
och rådgivningstjänster ger det en samlad översikt över vad som i 
dag inryms i begreppet ”medborgarnas Europa”. Det handlar 
framför allt om den inre marknadens konsekvenser för den en- 
skilde individen. D et gäller praktiska problem i samband med att 
bo, arbeta, studera, resa samt att köpa varor och tjänster. 

Genom M aastrichtfördraget infördes ett unionsmedborgar- 
skap. Varje person som är medborgare i en medlemsstat är också 
unionsmedborgare. D et är klart utsagt att unionsmedborgarska- 
pet ska komplettera och inte ersätta det nationella medborgar- 
skapet. En första del av unionsmedborgarskapet gäller just rätten 
att fritt röra sig och uppehålla sig inom medlemsstaternas territo- 
rier. Unionsmedborgare åtnjuter också rätt till skydd av andra 
medlemsstaters diplomatiska eller konsulära myndigheter inom 
ett tredje lands territorium där den medlemsstat som medborga- 
ren kommer ifrån inte är representerad. 

Som E uropamedborgare har man också rösträtt och valbarhet 
vid kommunala val och val till Europaparlamentet i den med- 
lemsstat där man är bosatt. Y tterligare en del av unionsmedbor- 
garskapet gäller rätten att göra framställningar till E uropaparla- 
mentet och att vända sig till den europeiska ombudsmannen. G e- 
nom A msterdamfördraget tillades att alla unionsmedborgare kan 
skriva till Europaparlamentet, rådet, kommissionen, domstolen, 
revisionsrätten, ekonomiska och sociala kommittén, regionkom- 
mittén eller till ombudsmannen på något av de officiella språken 
och erhålla ett svar skrivet på samma språk. 

M en ännu så länge utgör det europeiska medborgarskapet en- 
dast en relativt begränsad del av den samlade uppsättning rättig- 
heter som dagens medborgare åtnjuter. Den dominerande delen 
av det europeiska medborgarskapet har dessutom att göra med 
rättigheter i roller såsom arbetssökande, resenär och studerande. 
M edborgaren ses primärt som mottagare av offentliga tjänster. 
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Ett europeiskt folk? 


Begreppet E uropamedborgare innebär hur som helst en principi- 
ellt viktig innovation. I nte endast stater utan också övernationel- 
la institutioner kan reglera och upprätthålla rättigheter för en- 
skilda individer. 

M an kan emellertid inte göra gällande att ”medborgarnas E u- 
ropa”, i dess nuvarande gestalt, uppfyller alla det demokratiska 
medborgarskapets kännetecken. M ålet att skapa ett medborgar- 
nas Europa reser stora frågor av filosofisk, konstitutionell, poli- 
tisk och praktisk natur. Kan folk med olika språk, kulturer och 
historia bilda en politisk enhet? Kan medborgarskap knytas ock- 
så till en annan typ av politisk organisation än den traditionella 
staten? Vilket slags folk avses egentligen i begreppet ”folksuve- 
ränitet” - finns det, eller går det att skapa, ett europeiskt demos? 
Kan EU:s konstitutionella och institutionella ordning förändras 
så att det blir möjligt att fullt ut förverkliga idén om ett medbor- 
garnas E uropa? 

A mbitionen att skapa ett mera medborgarnära EU har varit 
ett framträdande tema under hela det senaste decenniets E uro- 
padebatt. Folkstyrelsen som värdegrund för EU bekräftades offi- 
ciellt i den förklaring om unionens framtid som slöts till Niceför- 
draget i december 2000. Stats- och regeringscheferna motiverade 
där sitt beslut att fortsätta arbetet med institutionella reformer: 
”G enom att ta upp dessa frågor erkänner konferensen behovet 
av att förbättra och övervaka unionens och dess institutioners de- 
mokratiska legitimitet och öppenhet för att föra dem närmare 
medlemsstaternas medborgare.” 

Förklaringen efter toppmötet i Laeken i december 2001 var 
ännu utförligare i sin beskrivning av de besvikna medborgar- 
na. De europeiska institutionerna måste ”flyttas närmare med- 
borgarna”. M edborgarna ”ser inte alltid ett sammanhang mel- 
lan dessa mål och unionens dagliga verksamhet”. ”D e begär min- 
dre tröghet, stelhet och, framför allt, mer effektivitet och öppen- 
het av de europeiska institutionerna.” D et finns krav på att unio- 
nen ska ägna sig mer åt sina egna konkreta uppgifter och inte 
lägga sig i detaljer. Stats- och regeringscheferna konstaterar: 
"medborgarna anser att allt i alltför stor utsträckning avhandlas 
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ovanför deras huvuden och de vill ha en bättre demokratisk kon- 
troll”. 

Kommissionen gör en liknande bedömning. I sin vitbok om 
styrelseformerna i EU sommaren 2001 skrev man att politikerna 
befinner sig i en paradoxal situation. ”Å ena sidan förväntar sig 
E uropas medborgare att politikerna ska finna lösningar på sam- 
hällsproblemen. Å andra sidan visar människorna ett allt större 
misstroende mot institutioner och politik eller intresserar sig helt 
enkelt inte för dem.” Problemet gäller särskilt EU. ”M ånga män- 
niskor börjar tappa tron på att detta komplicerade system, som 
inte många är särskilt förtrogna med, ska kunna driva den politik 
som de efterlyser. EU ses ofta som avlägset och på samma gång 
alltför påträngande.” 

D et faktum att EU :s demokratisering fått en så framskjuten 
plats i den europeiska debatten kan förklaras med flera, samver- 
kande faktorer. EU har förändrat karaktär, från en specialiserad 
organisation med begränsade uppgifter, till ett politiskt system 
som har makt att fatta många och stora beslut med både direkta 
och indirekta konsekvenser för de enskilda medborgarna. 

Utvidgningen med fler medlemsländer gör också att EU inte 
längre kan styras efter gamla regler. D et är en närmast matema- 
tisk nödvändighet att varje lands enskilda makt över EU -beslu- 
ten tunnas ut ju större EU blir. M ellanstatlighetens nationella 
veto ersätts därmed med allt större inslag av överstatlighet. Frå- 
gan om hur medborgarna ska kunna påverka och utkräva ansvar 
blir då alltmer akut. 

M en även utan dessa förändringar inom EU skulle demokrati- 
kraven sannolikt fått ökad tyngd. D emokratiseringsprocesser har 
en egen inre logik. M er demokrati leder till krav på mer demo- 
krati. D agens generationer finner sig inte i påbud och regler utan 
att de själva har givit sitt samtycke. M edborgarnas krav på insyn, 
delaktighet och inflytande har redan fått konsekvenser för det 
politiska livet inom E uropas länder. Turen har nu kommit till EU. 
Frågan gäller hur medborgarna på lika grunder kan påverka sina 
livschanser och unionens utveckling genom att delta i styrelsen av 
de gemensamma angelägenheterna (Olsen 2003). 
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Svenska demokratikrav 


Om demokratifrågorna tilldrar sig ett ökat intresse i den allmän- 
europeiska debatten så är problemet extra akut i Sverige. Sven- 
skarnas jämförelsevis negativa inställning till det europeiska uni- 
onsprojektet har till stor del sitt ursprung i ett missnöje över EU :s 
brister i demokratihänseende. 

I jämförelse med övriga EU-medlemmar framstår svenskarna 
som de allra mest negativa. Kommissionens regelbundet åter- 
kommande opinionsmätningar bygger på intervjuer med repre- 
sentativa urval i alla medlemsländer. På frågan om EU -medlem- 
skapet är en bra eller dålig sak är svenskarna minst övertygade 
om fördelarna (E urobarometer 57, våren 2002). 1 Sverige är det 
få som anser att landet har haft nytta av medlemskapet. O ckså på 
frågan om man personligen haft fördelar eller nackdelar av EU- 
medlemskapet framstår svenskarna som ett av de mest skeptiska 
länderna. I Sverige finns det färre som skulle beklaga än som 
skulle känna lättnad om EU skrotades. I Sverige är den allmänna 
bilden övervägande negativ, medan de positiva intrycken domi- 
nerar inom EU -området som helhet. 

D en svenska tveksamheten inför EU beror inte minst på de- 
mokratiunderskottet. I en opinionsmätning ställdes två olika frå- 
gor, en om demokratin i det egna landet och en om demokratin i 
EU (Eurobarometer 56, hösten 2001). I länder som Italien, Por- 
tugal och Grekland hade invånarna en jämförelsevis negativ bild 
av demokratin såväl hemma som i EU. De tre nordiska medlems- 
länderna bildar en egen grupp. M edborgarna i Danmark, Sverige 
och Finland gör en mycket mer positiv bedömning av demokratin 
i deras egna länder jämfört med demokratin i EU. 

D et finns således länder där invånarna i och för sig inte har nå- 
gra höga tankar om demokratin i EU, men denna luttrade inställ- 
ning gäller också deras egna politiska system. Den nordiska in- 
ställningen är dock en annan. Här är förväntningarna högre och 
besvikelsen över EU:s demokratiska brister blir därför desto 
större. 

O pinionsmätningar ger också starka belägg för att EM U -opi- 
nionen färgas av denna skepsis. D et visar sig nämligen att åsik- 
terna om EU och E MU är starkt sammankopplade (SCB ME 61 
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SM 0202). M ed denna opinionsstruktur är det föga förvånande att 
E M U -debatten många gånger vidgas till en allmän diskussion om 
EU. För många medborgare beror ställningstagandet till EMU 
uppenbarligen på vilken bedömning man gör av EU-projektet 
och dess demokratiska förankring. 


Demokrati i EU: vilka kriterier? 


D et finns många åsikter om vad som bör känneteckna ett demo- 
kratiskt EU. Högt valdeltagande, partikonkurrens, ansvarsut- 
krävande, åsiktsrepresentation, folkomröstningar, föreningsliv, 
debatter, samförstånd och offentlighet är några krav som fram- 
förts. 

D ebatten kring unionens sätt att fungera speglar att olika de- 
battörer har stundtals mycket olikartade utgångspunkter för sina 
bedömningar. Ekonomisk effektivitet, beslutseffektivitet, makt- 
politiska effekter, tillväxt och fördelning är några krav som ställts 
på EU. I själva verket finns det knappast grund att hävda att de- 
mokratikraven under EU:s historia varit de vanligaste eller de 
mest dominerande. Tvärtom har det snarast varit en resultatori- 
enterad effektivitet som stått i förgrunden. O ch inte heller bland 
dem som velat betona demokrati som ett krav på EU finns det 
någon enhetlig tolkning. Precis som när det gäller värderingen av 
nationellt baserade styrelseskick finns det olika demokratiskolor 
när det gäller omdömet om EU. 

M en oenigheten är inte total; vissa synpunkter brukar åter- 
komma oftare än andra. D ebatten om EU :s framtid visar att idé- 
erna samlas kring tre huvudlinjer: demokratisering, konstitutio- 
nalisering och effektivisering. 

Ett demokratiskt, medborgarstyrt EU skulle innebära att invå- 
narna accepterade förordningar, direktiv och budgetbeslut som 
skäliga därför att de utgick från deras egna önskningar och krav. 
D et är här av underordnad betydelse om det är via E uropaparla- 
mentet, de nationella parlamenten, folkomröstningar, opinions- 
bildning, organisationsinflytande eller på andra vägar som fol- 
kets vilja kommer till uttryck. Likaväl som man försökt förverk- 
liga folkstyrelsens idé inom ramen för kommuner, regioner och 
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stater skulle även EU, i princip, kunna organiseras så att medbor- 
garna upplevde att besluten var ett uttryck för deras egna vilje- 
yttringar. 

K raven på en konstitutionalisering av EU innebär att man be- 
dömer unionen som en rättsstat. D et är då det inre maskineriet i 
EU -apparaten som kommer i fokus. R ättssäkerhet, opartiskhet, 
saklighet, oväld och frånvaro av korruption brukar nämnas som 
grundläggande värden i en rättsstat. Ett tydligt och förutsebart 
regelsystem blir därmed en grundläggande förutsättning. O ffent- 
lighetsprincipen och rätten till insyn betraktas som verksamma 
medel mot maktmissbruk. 

I déerna om framtidens EU kretsar också kring effektivisering. 
Beslutsförmåga och handlingskraft ställs därmed i centrum. M ed- 
borgarna ger i detta fall sitt samtycke på grundval av EU :s för- 
måga att producera resultat. D et är i första hand innehållet i be- 
sluten som räknas, inte om de växt fram genom en bred folklig 
process eller varit föremål för en ämbetsmannakorrekt bered- 
ningsprocess. Ju mer EU kan visa att dess beslut kommer den en- 
skilde medborgaren till nytta, desto mer vinner EU i legitimitet, 
enligt detta perspektiv. 

Kraven på demokratisering, konstitutionalisering och effek- 
tivisering behöver inte stå i motsättning till varandra. En väl- 
fungerande demokratisk samfällighet bygger på en kombina- 
tion av tre värden. Fattas en länk så brister kedjan. Frånvaro 
av medborgarstyrelse innebär att demokratins folksuveräni- 
tetsprincip inte uppfylls. Brist på konstitutionalism och rättssä- 
kerhet innebär missbruk av den offentliga makten. Ineffektivi- 
tet innebär att den demokratiska samfälligheten handlingsför- 
lamas. 

M otsvarande kriterier har använts i tidigare demokratiråds- 
rapporter och även i undersökningar av EU :s demokratiska sta- 
tus (se t.ex. Karlsson 2001). Tanken att EU kan bedömas efter 
liknande kriterier som andra demokratiska system är också för- 
utsättningen för ett brittiskt forskningsprojekt, ”A Democratic 
A udit of the European U nion” (Lord 2001). D etta projekt star- 
tar med konstaterandet att det finns många olika demokrati- 
modeller som kan tillämpas. Dessa olika teoretiska perspek- 
tiv behöver emellertid inte vara totalt oförenliga; tvärtom finns 
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det en viss överlappning mellan olika modeller. D et mest frukt- 
bara blir därmed att upprätta en mer eller mindre heltäckande 
katalog över olika indikatorer på demokratisk kvalitet. 

Det brittiska projektet har upprättat en förteckning som 
omfattar inte mindre än ett fyrtiotal indikatorer, samlade i åtta 
huvudgrupper. Några indikatorer handlar om valen inom EU, 
andra om politiska partier, intresserepresentation, lyhördhet, an- 
svarsutkrävande, maktdelning, medborgarskap och EU :s interna- 
tionella roll. 


Demokrati i EU: vilka brister? 


M ot bakgrund av dessa många kriterier på en välfungerande de- 
mokrati är det uppenbart att dagens EU uppvisar en rad olika 
brister. Granskningar av unionens politiska system ger, i stark 
sammanfattning, anledning till följande slutsatser. 


« Deltagandet i E uropavalen är lågt och dessutom sjunkande. 

« Väljarnas möjlighet att utkräva ansvar av ministerrådet är 
högst indirekt och dessutom har Europafrågor en mycket 
undanskymd platsi både europeiska och nationella valrörelser. 

» Makten över EU :s dagordning ger stort inflytande åt kommis- 
sionens tjänstemän. 

« Det parlamentariska ansvarsutkrävandet fungerar sämre än i 

de nationella politiska systemen eftersom Europavalen inte 

leder till regeringsskifte. 

E uropaparlamentet har visserligen fått ökat inflytande, men 

kan inte jämföras med nationella parlament. 

Trots ökad offentlighet under senare år är mycket av besluts- 

fattandet dolt för insyn. 

EU :s regelsystem är snårigt och beslutsfattandet kännetecknas 

av en bysantinsk komplexitet. 

« Frånvaron av ett europeiskt offentligt rum hämmar ett gräns- 

överskridande politiskt samtal. 

De politiska partierna är fortfarande övervägande nationellt 

baserade; utvecklingen mot europeiska partier går långsamt. 

D et finns knappast några verkliga E uropapolitiker, vilka i för- 
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sta hand ser till hela unionens gränsöverskridande och långsik- 

tiga intressen. 

Nätverket av frivilliga sammanslutningar är svagt utvecklat på 

europeisk nivå; professionella lobbyister har därmed ett makt- 

övertag. 

M ed allt fler medlemsstater ökar risken för vetomakt, blocke- 

ringar och beslutsförlamning. 

« Kravet på enhällighet mellan alla medlemsländer innebär att 
det i praktiken är omöjligt att justera EU :s grundfördrag. 

« Domstolens vidsträckta befogenheter att tolka EU:s rätts- 
regler har givit utrymme för juristmakt. 


D et är ingalunda självklart hur dessa observationer ska samman- 
fattas och utvärderas. Några skulle dra slutsatsen att EU :s demo- 
kratiska underskott är gigantiskt och bortom all räddning; slut- 
satsen blir då snarast att det var ett misstag att över huvud taget 
gå med och att landet snarast borde lämna unionen. 

A ndra förnekar visserligen inte att det finns brister, men påpe- 
kar att inget faktiskt fungerande system är perfekt i demokrati- 
hänseende. Tvärtom finns det stora demokratiunderskott också 
inom medlemsstaterna. D et är därför inte självklart att en jämfö- 
relse mellan EU och ett nationellt politiskt system alltid behöver 
utfalla till EU :s nackdel. Ett antal exempel kan illustrera (några 
är hämtade ur D emokratirådets rapport 2001). 


« Sjunkande deltagande finns inte bara i E uropavalen utan ock- 
så i många länder, exempelvis i parlamentsval, kommunval 
samt när det gäller medlemskap i partier och folkrörelser. 

»« Det är inte bara E uropaparlamentet som har lite makt. De 
brittiska och franska parlamenten har exempelvis mycket be- 
gränsade befogenheter när det gäller att ändra regeringens 
budgetförslag. 

« Europaparlamentet har numera större formella möjligheter att 
påverka kommissionens sammansättning än vad riksdagen har 
att påverka vem som ingår den svenska regeringen. 

« Europaparlamentet har i vissa avseenden bättre förutsättning- 
ar att fungera som en kritiskt granskande instans än de natio- 
nella parlamenten. G enom öppna utskottsmöten och utförliga 
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rapporter har E uropaparlamentet skapat en starkare kontroll- 

makt inom unionen än exempelvis den svenska riksdagen. 

Trots Sveriges plädering för ökad offentlighet inom EU är be- 

redningsprocessen i det svenska regeringskansliet helt stängd 

för insyn. 

Tjänstemannamakt är inget unikt för EU; tvärtom framstår 

kommissionens administration som relativt måttlig jämfört 

med jättebyråkratierna i många medlemsländer. 

« Domstolen och ett förstärkt europeiskt rättighetsskydd kom- 
penserar för en jämförelsevis svag svensk rättskultur. 


Kanske är EU redan i dag formellt lika demokratiskt som de fles- 
ta europeiska stater; problemet är då att medborgarna har stora 
svårigheter att orientera sig i unionens snårskog av representa- 
tiva institutioner (M agnette 2002). 

M an kan sålunda relativisera EU :s demokratiunderskott, men 
frågan kvarstår. Är EU:s brister i demokratihänseende så stora 
att det är befogat med mer eller mindre genomgripande reformer 
av unionens institutioner och arbetssätt? Eller vore det klokast 
att avstå från organisatoriska experiment och i stället bevara sta- 
tus quo? Detta är ämnet för nästa kapitel, som också kritiskt 
granskar den svenska regeringens officiella hållning till den nu 
pågående reformdiskussionen. V år slutsats blir att EU :s demo- 
kratiproblem är så omfattande att status quo-alternativet inte är 
försvarbart. 


Demokrati i EU: vilken reformprocess? 


D en pågående framtidsdebatten avser att med hjälp av institutio- 
nella reformer skapa ett mer demokratiskt EU. M en steget från 
reformidéer till faktiskt genomförande är långt. Olika förslag 
måste ses i ett sammanhang. D ärmed aktualiseras ett antal vansk- 
liga avvägningar, som är välkända från demokratiska reformpro- 
cesser (Olsen 2003). 

Hur ska man förena önskan om social trygghet på grundval av 
gemensamma ordningar med önskan om individuell valfrihet? 
Hur ska man kombinera fria personliga val med solidarisk ge- 
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menskap? Hur ska man kunna garantera majoritetsstyrelse utan 
att slå över i majoritetstyranni? Hur ska politisk effektivitet kun- 
na balanseras mot konstitutionellt rättighetsskydd? H ur ska poli- 
tiska ledare bli mer lyhörda mot folkliga opinioner utan att hem- 
falla till ytlig populism? Hur ska man kunna utnyttja professio- 
nell expertis och samtidigt undvika teknokrati? Hur ska rättssä- 
kerheten tryggas utan överdriven formalism? Hur ska organise- 
rade intressen kunna komma till tals utan att starka särintressen 
privilegieras? Hur ska marknader och prismekanismer kunna an- 
vändas utan att det leder till ojämlikhet och social oro? 

D essa dilemman och värdekonflikter är inbyggda i själva det 
demokratiska styrelseskicket. Ingen forskare eller expert sitter 
inne med lösningen på dessa avvägningsproblem. U ppgiften att 
finna praktiskt fungerande institutioner och konfliktlösningsme- 
kanismer kan i en demokrati bara lösas av medborgarna och de- 
ras valda ombud. K ännetecknande för en vital demokrati är att 
det politiska systemet har en självreflekterande förmåga. En öp- 
pen och kritisk granskning av demokratins institutioner och en 
beredskap till omprövning är därför ett hälsotecken. 

Hittills har EU :s reformprocess haft större likhet med den in- 
ternationella politikens värld än med det slags demokratiska re- 
formprocess som brukar uppställas som ideal för folkstyrelsens 
konstitutionella förändringar. Ändringar i EU:s grundfördrag 
har föregåtts av slutna diplomatiska förhandlingar och de formel- 
la besluten har fattats i regeringsförhandlingar inom lyckta dör- 
rar, ofta under stor tidspress. D et var just kritiken mot toppmöte- 
na i M aastricht, A msterdam och N ice som ledde fram till beslutet 
att reformera reformprocessen. Konventet om Europas framtid 
utgör en nyhet i Europeiska unionens historia, ett experiment i 
en bredare och mer öppen process inför stats- och regeringsche- 
fernas slutliga ställningstagande. 

Konventet har till uppgift att finna lösningar på några av de 
stora problem som tynger dagens EU. Det gäller inte minst att 
finna en bättre fördelning och definition av behörighet i unionen. 
Konventet ska också föreslå en förenkling av unionens regelsys- 
tem och instrument. D en stora frågan är hur man kan skapa mer 
demokrati, öppenhet och effektivitet i EU. 

I debatten om Europeiska unionens reformering har konven- 
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tet kommit att få en central roll. En diskussion om demokrati i 
EU handlar således inte endast om enskilda reformförslag, utan 
också om själva sättet att förbereda, besluta och genomföra re- 
formerna. Kapitel 3 i denna rapport ägnas därför åt mer ingåen- 
de diskussion om möjligheterna att skapa en mer demokratisk re- 
formprocess inom EU. 


Demokrati i EU: vilka lösningar? 


Strategierna för att åstadkomma ett mer demokratiskt EU följer 
olika linjer. Det är osannolikt att en enda, enstaka förändring 
skulle kunna lösa EU:s demokratiproblem, inte minst mot bak- 
grund av att det finns ett stort antal kriterier på demokratins ide- 
al och att EU har befunnits lida av brister i många olika avseen- 
den. I själva verket får förslagen att skapa en ”E urodemokrati” 
ofta karaktären av en katalog över en serie reformidéer (se t.ex. 
Schmitter 2000). 

De olika förslagen att lösa EU :s demokratiproblem kan inde- 
las med utgångspunkt från A braham Lincolns berömda tredel- 
ning i sitt G ettysburgtal 1863. D emokrati handlar om en styrelse 
av folket, genom folket, och för folket: ”government of the peo- 
ple, by the people, for the people” (jfr Westerståhl 1970, som läg- 
ger samma indelning till grund för en undersökning av kommunal 
demokrati). 

En del åtgärder syftar till att stärka styrelse av folket, dvs. ge- 
nom representation. Tyngdpunkten ligger här på strävan att re- 
formera väljarnas möjligheter att utkräva ansvar via de allmänna 
valen till Europaparlamentet och de nationella parlamenten. 
D ärmed uppmärksammas den offentliga maktens fördelning 
mellan olika territoriella nivåer, dvs. frågor om federalism, de- 
centralisering och subsidiaritet. 

A ndra reformförslag är inriktade på styrelse för folket. EU:s 
förmåga att leverera resultat ställs i förgrunden. Betoningen lig- 
ger här också på självständiga institutioner, exempelvis kommis- 
sionen, domstolen, revisionsrätten och centralbanken, som kan 
stå fria i förhållande till olika särintressen för att i stället tillvara- 
ta medborgarnas långsiktiga allmänintresse. 
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Slutligen finns det i debatten också förslag som vill utveckla 
EU i riktning mot en styrelse genom folket. Demokratin tänkes 
här förverkligas genom medborgarnas eget deltagande. D et civi- 
la samhällets olika typer av nätverk tillmäts här stor betydelse. 
Föreningsliv, aktionsgrupper, lokala självstyrelseorgan, vänorts- 
samarbete, studentutbyte och debattplatser betraktas som viktiga 
arenor i denna europeiska vardagsintegration på medborgarnivå. 

Ett viktigt syfte med denna rapport är att systematiskt under- 
söka och utvärdera dessa olika reformförslag. D enna analys åter- 
finns i kapitel 4. 
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2 Status quo-visionen 


"If it isn't broke, don't fix it!” Så kan man sammanfatta ett av de 
tongivande perspektiven i EU :s framtidsdebatt. E nligt detta syn- 
sätt fungerar EU :s politiska system i huvudsak bra och är därmed 
inte i behov av långtgående reformer. I framtidsdebatten före- 
träds status quo-perspektivet av såväl forskare som politiker, inte 
minst den svenska regeringen. 

D etta kapitel beskriver huvuddragen i detta perspektiv och pe- 
kar på tre tillstånd eller processer i dagens E uropa som utmanar 
ett bibehållande av status quo: demokratiproblem i EU :s institu- 
tionella struktur, demokratins legitimitetskris på nationell och eu- 
ropeisk nivå, samt utvidgningens förväntade effekter på EU :s po- 
litiska system. 


Argumenten för status quo 


I den akademiska debatten är status quo-perspektivet främst asso- 
cierat med forskarna G iandomenico M ajone (1998) och A ndrew 
M oravcsik (2002). D e understryker att EU är en internationell or- 
ganisation och bör jämföras med andra internationella organisa- 
tioner, inte med en idealbild av nationell demokrati. 

Liksom andra internationella organisationer har EU skapats 
och utvecklats i syfte att möta medlemsstaternas behov av samar- 
bete. D en främsta legitimitetsgrunden har varit förmågan att ge- 
nerera fördelar åt och lösa problem för medlemsstaterna och de- 
ras medborgare. Under senare år har den europeiska debatten 
emellertid rört sig i riktning mot demokrati som kriterium för att 
bedöma EU -samarbetets legitimitet. Kritiken mot EU:s demo- 
kratiunderskott brukar status quo-förespråkarna bemöta med tre 
argument. 

D et första argumentet går ut på att EU är en svag politisk orga- 
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nisation som är extremt beroende av medlemsstaterna. EU har i 
egentlig mening ingen egen polismakt och ingen gemensam armé. 
EU har ingen egen beskattningsrätt och en synnerligen begränsad 
budget, som därtill måste godkännas av alla EU :s medlemsstater. 
Kommissionens lagstiftningsförslag måste godkännas av åtmins- 
tone en kvalificerad majoritet av medlemsstaterna i rådet och en 
majoritet i E uropaparlamentet. G enomförandet av EU -lagstift- 
ning är företrädesvis en uppgift för medlemsstaterna. 

För det andra anses alla EU :s institutioner stå under direkt el- 
ler indirekt demokratisk kontroll. Tanken att EU skulle kunna 
fungera utan demokratiskt stöd är felaktig. Europaparlamentet 
består av direktvalda politiker och är i dag en inflytelserik institu- 
tion, som är jämställd medlemsstaterna i rådet i de flesta lagstift- 
ningsärenden. Parlamentet utövar även en viktig kontrollfunktion 
gentemot kommissionen. R ådet består av ministrar från med- 
lemsstaternas regeringar, valda av medborgarna i nationella val. 
Kommissionärerna i EU-kommissionen och domarna i EG -dom- 
stolen åtnjuter visserligen formellt oberoende, men är utsedda av 
demokratiskt valda nationella regeringar. 

För det tredje är de begränsningar som i dag finns vad avser de- 
mokrati i EU normativt försvarbara. U nder vissa omständigheter 
kan oberoende institutioner, som inte är demokratiskt tillsatta el- 
ler kontrollerade, vara att föredra framför representativa, demo- 
kratiska organ. I de nationella demokratierna skyddas ofta cen- 
tralbanker, domstolar och vissa myndigheter från direkt demokra- 
tisk styrning, eftersom de uppfattas arbeta mer effektivt, opartiskt 
och rättvist bortom politisk kontroll. Så är fallet även i EU, där 
EU-kommissionen och Europeiska centralbanken (ECB) åtnju- 
ter ett oberoende som förväntas förbättra deras förmåga att gyn- 
na det gemensamma bästa. 


Sverige i det mellanstatliga Europa 


Historiskt sett har svenska regeringar delat bilden av EU som en i 
huvudsak mellanstatlig sammanslutning av stater, en konfedera- 
tion. D etta har satt sitt avtryck på Sveriges förhållningssätt till EU 
och svenska visioner om EU :s politiska framtid. 

Under slutet av 1980-talet och början av 1990-talet, inför folk- 
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omröstningen om medlemskap 1994, präglades den officiella 
svenska argumenteringen i demokratifrågan av en mellanstatlig 
tolkning av EU-samarbetet. D en svenska hållningen under denna 
period kan sammanfattas i tre paradoxer (Jacobsson 1997). 

Enligt den första argumentationslinjen är EU demokratiskt, 
men ingen demokrati. Ur ett svenskt perspektiv var EU snarare 
att betrakta som en traditionell internationell organisation än som 
en federation i vardande. EU ansågs därför hämta sin demokratis- 
ka legitimitet från de nationellt valda regeringar som deltar i sam- 
arbetet. 

Enligt den andra paradoxen flyttade politiken ut, men demo- 
kratin stannade kvar. EU ansågs tillfredsställa ett behov av medel 
för att lösa gränsöverskridande frågor på europeisk nivå, men de- 
mokratin var fortsatt nationellt förankrad. 

Den tredje paradoxen utgjordes av tankegången att Sverige 
avyttrade suveränitet till EU, men likväl förblev suveränt. M ed- 
lemsstaterna betraktades som ”herrar över fördragen”, som en- 
dast lånar ut delar av sin suveränitet till EU, och som besitter möj- 
ligheten att återta denna suveränitet om så skulle anses motiverat. 

D et mellanstatliga synsättet på EU förblev aktuellt även efter 
inträdet 1995, vilket bland annat åskådliggjordes när den svenska 
regeringen formulerade landets principiella intressen inför rege- 
ringskonferensen i EU 1996-1997: ”EU och de resultat som upp- 
nås i samarbetet måste vara demokratiskt förankrade och motsva- 
ra de förväntningar som ställs av EU :s medborgare. I EU samver- 
kar stater, och den demokratiska legitimiteten skapas ytterst ge- 
nom den demokratiska processen i de deltagande staterna, det vill 
säga i vårt fall riksdag och regering. (---) Vi vill inte se EU utveck- 
las i federalistisk riktning.” 

I en forskningsantologi om svensk E uropapolitik efter inträdet 
sammanfattas Sveriges förhållningssätt till EU i termer av ”natio- 
nalstatslogik” - en föreställning om en rumslig uppdelning i det 
nationella territoriet och territoriet bortom nationens gränser, där 
EU betraktas som något geografiskt avskilt från Sverige (Johans- 
son 2002). 

U nder senare år har den svenska regeringen ofta beskyllts för 
att sakna visioner om hur EU bör utvecklas framöver. I takt med 
att debatten om EU :s framtid intensifierats bland europeiska po- 
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litiker har förväntningarna på en svensk officiell ståndpunkt ökat. 
D et perspektiv som successivt växt fram har av svenska företräda- 
re beskrivits som en ”status quo-vision”. D etta synsätt på demo- 
krati och institutionell reform i EU har tre huvudsakliga bestånds- 
delar. 


”Fel tidpunkt för framtidsdebatt” 


D en första beståndsdelen i den svenska status quo-visionen är en 
tvekan inför lämpligheten att EU engagerar sig i en framtidsde- 
batt för närvarande. I stället för att diskutera ytterligare reformer 
borde EU koncentrera sig på att genomföra den politik man re- 
dan har beslutat om. Som G öran Persson förklarade i en artikel i 
Tiden i december 2000: ”J ag menar att det är väl så viktigt, och en 
minst lika god europeisk vision, att nu verkligen värna om det EU 
vi har beslutat att försöka förverkliga. Vi måste fortsätta bevaka 
den inre marknaden för att den ska kunna fungera bättre. Vi mås- 
te klara de nya, beslutade arbetsuppgifterna. Vi måste hålla löfte- 
na till kandidatländerna. EU måste hantera dessa förändringar, 
och göra det på ett bra sätt och med folkligt stöd, innan vi tar yt- 
terligare stora konstitutionella kliv.” 

Tvekan inför behovet av en framtidsdebatt kom till konkret ut- 
tryck under Sveriges ordförandeskap i EU första halvåret 2001 
(Tallberg 2001). Trots ett mandat från E uropeiska rådet om att in- 
leda en debatt om EU :s politiska framtid, inskränkte sig den sven- 
ska insatsen till öppnandet av en hemsida. D en svenska regering- 
en inhämtade synpunkter från andra medlemsstater om hur fram- 
tidsdebatten bäst borde läggas upp, men bidrog inte med egna 
äsikter om debattens form eller innehåll. D et avvaktande ageran- 
det ansågs särskilt anmärkningsvärt mot bakgrund av de förvänt- 
ningar om visionära perspektiv på europeiskt samarbete som finns 
förknippade med ordföranderollen. 

Ä ven efter det att konventet inlett sitt arbete har den svenska 
regeringen vid olika tillfällen ifrågasatt om tidpunkten verkligen 
är den rätta. I ett tal vid Örebro universitet i maj 2002 förklarade 
statssekreterare Lars Danielsson att EU egentligen inte borde ha 
någon framtidsdebatt, i varje fall inte just nu. I stället borde unio- 
nen koncentrera sig på att åstadkomma resultat på redan besluta- 
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de områden, inte minst den inre marknaden, utvidgningen, den 
gemensamma valutan och den europeiska konkurrenskraften. 


”EU:s institutionella struktur fungerar väl” 


Status quo-visionens andra beståndsdel är uppfattningen att EU:s 
politiska system i huvudsak är välfungerande och välavvägt. Om 
Sverige historiskt sett varit tveksamt inställt till EU :s övernatio- 
nella drag (M almborg 1994; G ustavsson 1998), anses dessa i dag, i 
sin nuvarande form, vara ändamålsenliga. 

Kommissionen framhålls som särskilt viktig i sin roll som över- 
vakare av medlemsstaternas efterlevnad, och därmed som garant 
för att den inre marknaden förblir fri från handelshinder. Parla- 
mentet anses ha en lämplig nivå av inflytande och är värdefullt i 
sin funktion som EU :s demokratiska ansikte. M ajoritetsröstning i 
rådet betraktas på flertalet områden som nödvändigt för att EU 
ska kunna vara handlingskraftigt och inte blockeras av en enskild 
stats ovilja. 

Samtidigt framhåller företrädare för den svenska regeringen att 
överstatlighet inte är något i sig eftersträvansvärt. Som Göran 
Persson förklarade i Tiden-artikeln år 2000: ”För mig är överstat- 
ligheten inget mål i sig. Ö verstatlighet måste reserveras för de frå- 
gor och problem som nationalstaternas demokratiska institutio- 
ner inte förmår hantera.” 

På samma tema menade L ena Hjelm-Wallén, regeringens före- 
trädare i konventet, i en intervju i tidskriften E uropa-Posten 2002, 
att detta delvis är en kulturell fråga: ”H är skiljer sig nordeuropéer 
och sydeuropéer. Jag går in och tittar på område efter område. 
M ånga sydeuropéer är för överstatlighet eller för kvalificerad ma- 
joritet i sig. I många av de frågor som diskuteras i dag kan det hän- 
da att vi kommer till samma slutsats. M en vi gör det från en prak- 
tisk utgångspunkt. D e gör det från en teoretisk utgångspunkt.” 

EU:s i grunden mellanstatliga karaktär bör följaktligen inte 
överges till fördel för ökat överstatligt beslutsfattande, menar fö- 
reträdare för status quo-visionen. D et är i kedjan mellan nationel- 
la parlament, fackministrarna i rådet och stats- och regeringsche- 
ferna i Europeiska rådet som den huvudsakliga beslutsmakten bör 
ligga. Som G öran Persson framhöll i en artikel i E xpressen i okto- 
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ber 2002: ”G runden för den demokratiska legitimiteten i EU -pro- 
jektet ligger i den axel som går mellan de nationella parlamenten 
och de nationella regeringarna som sitter i rådet.” 

Slutsatsen blir att EU i dag anses ha en lämplig blandning av 
mellanstatliga och överstatliga element, som inte bör förskjutas. 
En återgång till strikt mellanstatliga samarbetsformer skulle vara 
olämplig, med tanke på de övernationella delarnas betydelse för 
den inre marknaden. Ökad överstatlighet ses emellertid också 
som problematisk, mot bakgrund av de europeiska medborgarnas 
nationellt förankrade identiteter. Som regeringen förklarar i sin 
skrivelse om EU :s framtidsfrågor i mars 2002: ”D en nuvarande 
strukturen har i huvudsak fungerat väl under lång tid och bör ut- 
göra en bra bas även för framtiden. R egeringen ifrågasätter om 
det finns behov av grundläggande förändringar i balansen mellan 
EU :sinstitutioner” (skr. 2001/02:115). 

D e demokratireformer som anhängare av status quo-perspekti- 
vet särskilt prioriterar är ökad öppenhet i EU :s institutioner och 
en tydligare roll för nationella parlament i EU :s beslutsfattande. 
Båda reformerna är förenliga med en bibehållen institutionell ba- 
lans och struktur, även om det senare förslaget främst stärker den 
mellanstatliga förankringen av den europeiska demokratin. 

D et svenska engagemanget för ökad öppenhet i EU belönades 
med antagandet av en ny europeisk öppenhetsförordning under 
Sveriges ordförandeskap våren 2001. Inför och under arbetet i 
konventet har Sverige fortsatt att driva frågan om öppenhet som 
den viktigaste demokratiserande reformen i EU. 

D en svenska regeringen har under längre tid betonat det de- 
mokratiska värdet av att Sveriges positioner i EU förankras i riks- 
dagen genom E U -nämnden. I samband med framtidsdebatten har 
Sverige aktivt argumenterat för att nationella parlament generellt 
bör ges en mer framträdande roll, exempelvis i övervakningen av 
EU:s subsidiaritetsprincip. 


”Sakfrågor före institutioner” 


EU-samarbetet har historiskt sett utvecklats som ett svar på ge- 
mensam problemlösning. Men de institutionella lösningar som 
funnits vara välanpassade på ett politikområde har ofta ansetts 
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olämpliga på andra politikområden. De procedurer som används 
för att utarbeta, anta och genomföra EU -politik uppvisar stor va- 
riation. Denna komplexitet är en följd av skräddarsydda institu- 
tionella lösningar, som syftat till att göra beslutsfattandet så effek- 
tivt som möjligt på varje politikområde, utan onödiga uppoffring- 
ar av nationell suveränitet. 

Ett huvudargument för institutionella reformer i EU i dag är 
behovet av att strömlinjeforma och förenkla EU:s beslutsproce- 
durer, för att därigenom göra EU mer lättbegripligt. D en tredje 
beståndsdelen i status quo-visionen är emellertid en betoning av 
att sakfrågor går före institutioner. O m variationen i institutionel- 
la lösningar är nödvändig för att säkra effektivitet, anses denna 
befogad även framdeles, eftersom EU :s främsta uppgift är att ge- 
nerera fördelar för folket. ”Varje diskussion om hur vi ska för- 
bättra det europeiska samarbetet måste ta sin utgångspunkt i hur 
vi ska bättre ta tillvara medborgarnas intressen”, förklarade 
G öran Persson i Tiden år 2000. 

D en svenska regeringens främsta företrädare i framtidsdebat- 
ten har konsekvent understrukit vikten av att institutioner och be- 
slutsprocedurer måste anpassas efter sakfrågespecifika behov. 
D et är inte filosofernas, statsvetarnas och juristernas demokrati- 
modeller eller kraven på homogenitet som ska vara vägledande. 
Som G öran Persson klargjorde i sitt linjetal på Humboldt-univer- 
sitetet i Berlin i oktober 2001: ”Vi kan inte bygga institutionella 
luftslott. D et skulle endast vidga förtroendegapet mellan väljare 
och valda.” 

Lena Hjelm-Wallén uttryckte liknande tankar i ett tal i G öte- 
borg i maj 2002: ” För mig är det en självklarhet att även den fort- 
satta diskussionen om EU :s framtid måste utgå från sakfrågorna. 
(---) På vilka områden behöver vi mer av gemensamt beslutsfat- 
tande för att kunna värna det demokratiska inflytandet och skapa 
ett gott samhälle för våra medborgare? Vilka områden lämpar sig 
inte att hanteras av EU utan sköts bäst nationellt, lokalt eller re- 
gionalt? För att kunna svara på sådana frågor måste vi utgå från 
hur verkligheten ser ut på enskilda politikområden, inte från nå- 
gra abstrakta beslutsmodeller.” 

Prioriteringen av sakfrågor före institutioner har tagit sig kon- 
kreta uttryck i svensk EU-politik. Snarare än att verka för en be- 
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gränsning av antalet samarbetsformer har Sverige under senare år 
arbetat aktivt för införandet av en ny procedur, den s.k. öppna 
samordningsmetoden (Jacobsson, Johansson och E kengren 2001). 

I samband med det svenska ordförandeskapet bemöttes kriti- 
ken om att Sverige saknade visioner i framtidsdebatten med för- 
klaringen att Sveriges visioner i stället avsåg sakfrågor, i synnerhet 
”de tre e:na” - ”enlargement”, ”environment”, ”employment”. 
När Lena Hjelm-Wallén och Lena Hallengren i en artikel i Da- 
gens Nyheter i februari 2002 redogjorde för regeringens priorite- 
ringar inför denna konstitutionella process, omfattade dessa med 
undantag för öppenheten uteslutande sakfrågor: den gemensam- 
ma jordbrukspolitiken, asyl- och migrationspolitiken och det 
rättsliga samarbetet. 

Sammantaget utmärks status quo-visionen av en låg krismedve- 
tenhet; tidpunkten för framtidsdebatten är illa vald, EU :s institu- 
tionella struktur fungerar i huvudsak väl, och sakfrågorna är vikti- 
gare än institutionella reformer. Som Lena Hjelm-Wallén betona- 
de vid ett seminarium på SNS i september 2002: ”Vi är inte tving- 
ade att göra någonting på grund av en kris i beslutsfattandet.” 

Vi menar emellertid att status quo-alternativet för EU :s politis- 
ka framtid står inför ett antal utmaningar, som gör det svårt att 
försvara och upprätthålla i längden. D en första av dessa är de kon- 
sekvenser som ett sådant ställningstagande får för möjligheterna 
att komma till rätta med de demokratiproblem som i dag hämmar 
EU:s politiska system. 


Demokratiproblem i EU:s struktur 


Sedan början av 1990-talet har frågan om EU :s demokratiska un- 
derskott varit en återkommande och omdebatterad fråga inom så- 
väl forskning som politik. Har EU över huvud taget ett demokra- 
tiskt underskott? Vad består detta i så fall av? 

Diskussionen om EU :s demokratiska underskott har sederme- 
ra spritt sig till andra internationella organisationer. U nder senare 
år har V ärldshandelsorganisationen (WTO), Internationella valu- 
tafonden (IMF) och Världsbanken (IBRD) kommit att bedömas 
utifrån demokratiska kriterier som tidigare varit främmande i in- 
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ternationellt samarbete, men som har sitt ursprung i den europeis- 
ka debatten. 

D en statsvetenskapliga debatten om EU :s demokratiska under- 
skott har varit fruktbar. Även om betoning och kriterier skiftar 
något mellan olika bedömare, är forskarna i dag i hög grad eniga 
om att EU:s speciella institutionella uppbyggnad är förknippad 
med ett antal demokratiska brister, när den jämförs med etablera- 
de demokratimodeller (Lord 1998; M ajone 1998; Scharpf 1999; 
Schmitter 2000; Karlsson 2001). Något polemiskt har det ibland 
konstaterats att EU inte skulle uppfattas som tillräckligt demo- 
kratiskt, om organisationen skulle ansöka om medlemskap hos sig 
själv. 

D emokratiproblemen i EU:s institutionella struktur var även 
ett huvudtema i L aekenförklaringen, där stats- och regeringsche- 
ferna betonade att unionen ”måste bli mer demokratisk, öppen 
och effektiv”. 


Varken nationell eller internationell demokrati 


I strikt mellanstatliga, internationella organisationer är medbor- 
garna indirekt representerade genom de regeringar som de utsett 
vid nationella val. Organisationens demokratiska legitimitet utgår 
från medlemsstaterna, som alla åtnjuter möjligheten att förhindra 
beslut de inte finner önskvärda. Om medborgarna anser att deras 
intressen inte tillgodosetts genom regeringens agerande, kan de 
utkräva ansvar i nationella val. 

I nationella politiska system tillsätts den lagstiftande och verk- 
ställande makten genom demokratiska val. ”Folket får den rege- 
ring det förtjänar”, som ordspråket lyder. Politikernas legitimitet 
utgår från väljarnas mandat, och i den mån medborgarna är miss- 
nöjda med inriktningen på politiken kan de rösta för förändring 
vid nästa val. 

EU av i dag är varken en strikt mellanstatlig internationell or- 
ganisation eller en stat i vanlig bemärkelse. Jacques D elors, EU- 
kommissionens kanske mest framträdande ordförande genom ti- 
derna, har beskrivit EU som ett oidentifierat politiskt objekt, ”un 
objet politique non identifié”. 

Från att ursprungligen ha varit ett förhållandevis traditionellt 
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internationellt samarbetsinitiativ på huvudsakligen mellanstatlig 
grund, har EU under årens lopp utvecklat allt mer statslika drag. 
M edlemsstaterna har överfört befogenheter till EU som tidigare 
var nationella, med följden att det i dag är EU som på flera områ- 
den lägger fast den gällande politiken. 

M en i steget från den nationella till den europeiska nivån har 
förutsättningarna för deltagande, representation och ansvarsut- 
krävande förändrats. M edborgarnas traditionella kanaler för de- 
mokratisk påverkan på nationell nivå innebär inte längre att de 
därmed har inflytande över alla de beslut som berör dem och 
fattas i deras namn. Samtidigt har medlemsstaterna hittills varit 
ovilliga att omorganisera EU i en form som skulle tillåta fullödig 
representation och reellt ansvarsutkrävande på den europeiska 
nivån. 

EU:s politiska system erbjuder både direkta och indirekta ka- 
naler för deltagande, representation och ansvarsutkrävande. M en 
kvaliteten på den europeiska demokratin är inte nödvändigtvis en 
följd av kvantiteten (antalet procedurer). Även om EU:s med- 
lemsstater och institutioner sedan mitten av 1980-talet tagit ett 
flertal initiativ för att förbättra systemets demokratiska standard, 
finns det tydliga brister i såväl de direkta som de indirekta proce- 
durerna. D et är företrädesvis tre drag i EU :s institutionella struk- 
tur som anses vara särskilt problematiska. 


Svagt Europaparlament 


D en enda direktvalda EU -institutionen är också den svagaste av 
de tre organen i EU :slagstiftningstriangel. Visserligen har E uropa- 
parlamentets makt ökat betydligt sedan mitten av 1980-talet, men 
institutionens inflytande kan fortfarande inte likställas med kom- 
missionens och rådets. Inte heller är E uropaparlamentets befo- 
genheter jämförbara med dem som nationella parlament i allmän- 
het åtnjuter. 

Snarlikt nationella parlament har E uropaparlamentet tre hu- 
vudsakliga funktioner: att medverka i lagstiftningsärenden, att be- 
sluta om den gemensamma budgeten samt att kontrollera den 
verkställande makten, framför allt kommissionen. U nder den tid 
på 1970- och 1980-talen då parlamentets roll i lagstiftningsproces- 
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sen fortfarande var mycket begränsad, var makten i budgetpro- 
cessen dess främsta källa till inflytande. Under 1980-talet kom 
denna makt att användas offensivt i syfte att hävda parlamentets 
politiska målsättningar och uppnå en mer framskjuten position i 
relationerna mellan institutionerna. 

M ed början i E nhetsakten 1986 har parlamentets lagstiftande 
befogenheter successivt stärkts för varje fördragsförändring. Nya 
beslutsprocedurer har införts och allt fler sakfrågor har förts över 
till de procedurer där parlamentets inflytande är som störst. I dag 
är medbeslutandeproceduren EU :s vanligaste lagstiftningsförfa- 
rande. Den innebär att parlamentet delar lagstiftningsmakten 
med rådet; för ett EU-beslut krävs båda institutionernas godkän- 
nande. 

D essa förändringar till trots skiljer sig fortfarande E uropapar- 
lamentets lagstiftningsmakt från den som vanligtvis associeras 
med parlament på nationell nivå. Europaparlamentet kan inte 
föra fram och besluta om egna lagstiftningsförslag. D etta kan jäm- 
föras med den svenska riksdagen, där alla ledamöter har rätt att 
lämna in motioner och riksdagen kan lagstifta utan förslag från re- 
geringen. E uropaparlamentet är fortsatt svagt på de områden där 
medbeslutandeproceduren inte tillämpas. D ärtill finns det politik- 
områden där E uropaparlamentet inte behöver konsulteras över 
huvud taget, såsom EU :s handelspolitik, utrikespolitik och i viss 
mån sysselsättningspolitik. Avslutningsvis saknar parlamentet 
också reellt inflytande över de administrativa genomförande- 
beslut som kommissionen fattar, men som rådet har möjlighet att 
påverka genom den s.k. kommittologin. 

Ä ven parlamentets roll som granskare av den verkställande 
makten har stärkts sedan början av 1990-talet. Innan M aastricht- 
och A msterdamfördragen hade parlamentet begränsat inflytande 
över medlemsstaternas utnämning av kommissionens ordförande 
och kommissionsledamöterna. I dag är situationen en annan. Par- 
lamentet måste godkänna den person som medlemsstaterna har 
nominerat till posten som ordförande för kommissionen. D ärefter 
ges parlamentet möjlighet att hålla utfrågningar med de tilltänkta 
kommissionsledamöterna. Ända sedan R omfördraget 1957 har 
parlamentet därtill haft rätten att avsätta hela kommissionen 
genom misstroendevotum. Ä nnu har inga omröstningar om miss- 
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troendevotum samlat det stöd som krävs. M en under senare år har 
parlamentet aktivt använt hotet om misstroendevotum för att på- 
verka kommissionen, vilket bland annat föranledde kommissio- 
nens avgång i mars 1999, efter avslöjanden om oegentligheter. 

J ämfört med nationella parlament är den främsta bristen i E u- 
ropaparlamentets kontroll över kommissionen det faktum att den 
verkställande makten tillsätts av medlemsstaterna och inte utgår 
från majoritetsförhållanden i parlamentet. Därtill saknar parla- 
mentet medel för att övervaka andra delar av EU :s verkställande 
makt. Parlamentets kontroll av rådets verkställande funktion är 
närmast obefintlig. På samma vis är ECB befriad från annan par- 
lamentarisk kontroll än harmlösa utfrågningar om den europeiska 
penningpolitiken. 

A tt öka E uropaparlamentets makt har varit medlemsstaternas 
huvudsakliga svar på kritiken om bristande demokrati i EU. Ef- 
tersom parlamentet är EU :s demokratiska ansikte - eller alibi, om 
man så vill - har en förstärkning av denna institution varit ett ut- 
märkt sätt för Europas regeringar att markera den vikt de säger 
sig tillmäta problemet med det demokratiska underskottet. Samti- 
digt har parlamentet varit skickligt på att utnyttja dessa förhållan- 
den till egen fördel, genom att ständigt betona sin position som 
medborgarnas främsta demokratiska kanal i EU. 


Bristfällig öppenhet 


EU-samarbetet har under längre tid präglats av slutenhet och be- 
gränsad demokratisk insyn i viktiga delar av EU :s beslutsfattande. 
Betydande framsteg har skett på senare år, men alltjämt äger 
medlemsstaternas beslutsfattande i rådet och Europeiska rådet i 
hög grad rum utan öppenhet och insyn. 

Bristen på öppenhet kan historiskt förklaras av EU :s ursprung 
som traditionell internationell organisation, med medlemsstater- 
nas diplomater som huvudaktörer. E nligt den internationella di- 
plomatiska kulturen mår förhandlingar bäst av att föras utanför 
det offentliga strålkastarljuset. A Ilmän insyn i förhandlingsproces- 
sen tvingar regeringarnas företrädare att förhålla sig till opinion 
och media i hemlandet, vilket kan försvåra eller förhindra kom- 
promisser som annars hade varit möjliga. Inte heller är det tradi- 
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tion att internationella sekretariat, av vilket kommissionen utgör 
ett ovanligt kraftfullt exempel, är öppna för offentlig granskning. 

M en bristen på öppenhet är också en följd av den mer sekretess- 
orienterade kulturen i de länder som ursprungligen inledde E U- 
samarbetet och inrättade de gemensamma institutionerna. Sveri- 
ges långtgående offentlighetsprincip har utgjort ett undantag, inte 
en norm. Ä ven om flera medlemsstater på senare år infört offent- 
lighetslagstiftning, ”Freedom of I nformation A cts”, skiljer sig sy- 
nen på vad allmänheten bör få insyn i och tillgång till betydligt. De 
nordiska länderna och N ederländerna är ytterligheter på ena kan- 
ten av spektrumet, medan Portugal, Spanien och Frankrike bildar 
motpolen. 

D en stora variationen i nationella traditioner, kulturer och vär- 
deringar har märkbart försvårat processen mot ökad öppenhet i 
EU. De konkurrerande perspektiven på nationell nivå har gjort 
det svårt att enas om gemensamma regler på europeisk nivå. U n- 
der 1990-talet har likväl viktiga framsteg gjorts. En första öppen- 
hetsprincip infördes i samband med M aastrichtfördraget 1991. I 
A msterdamfördraget 1997 stärktes denna princip, samtidigt som 
man fastslog att EU skulle anta nya, långtgående öppenhetsbe- 
stämmelser senast maj 2001. Så blev också fallet, med följd att all- 
mänhetens tillgång till dokument i dag är förhållandevis god - i 
själva verket mer långtgående än i många medlemsländer. Bidra- 
gande orsaker till öppenhetsförespråkarnas framgångar är för- 
stärkningen av detta läger i samband med Sveriges och Finlands 
inträde 1995, samt rättsliga förfaranden mot rådet från flera euro- 
peiska tidningar. 

EU :s nya öppenhetsförordning reglerar tillgång till dokument i 
kommissionen, parlamentet och rådet. D en innebär däremot inga 
förbättringar för allmänhetens möjligheter att följa vad som hän- 
der när medlemsstaterna förhandlar och beslutar i rådet och 
Europeiska rådet. M edan rådet TV-sänder vissa utvalda debatter, 
är inte dess sammanträden i lagstiftningsärenden öppna för insyn. 
M öjligheten att följa vad som utspelar sig i det viktiga organet 
Coreper, där medlemsstaternas E U -ambassadörer förbereder mi- 
nistrarnas möten, är obefintlig. 

I nte heller E uropeiska rådets möten är offentliga. Stats- och re- 
geringscheferna har varit mycket angelägna att skydda debatterna 
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vid toppmöten från alla former av offentlig insyn. D e anser att av- 
görande kompromisser och gemensamma målsättningar för fram- 
tiden bäst uppnås i en sluten förhandlingssal, utan tjänstemän, 
mötesanteckningar och offentlighet. 


Urholkad nationell kontroll 


I takt med att de övernationella dragen i EU har blivit mer fram- 
trädande har medborgarnas möjligheter att utkräva ansvar av na- 
tionella regeringar försvagats. M edlemsstaternas regeringar har 
förlorat delar av kontrollen över integrationen, samtidigt som na- 
tionella parlament har förlorat delar av kontrollen över regering- 
arna. Den enskilda statens möjlighet att säkerställa att integra- 
tionsprocessen utvecklas i acceptabel riktning har begränsats så- 
väl av de övernationella institutionernas inflytande som av infö- 
randet av majoritetsröstning i rådet. D etta kan ses som ett demo- 
kratiskt problem, såtillvida att nationella regeringar inte kan stäl- 
las till svars för EU-beslut som de inte varit med om att fatta. 

EU:s övernationella institutioner åtnjuter på vissa områden 
egen beslutskompetens, vilken fråntar medlemsstaterna kontrol- 
len över EU :s politik. Kommissionen genomför ensam EU :s kon- 
kurrenspolitik och framförhandlar på egen hand internationella 
handelsavtal. ECB lägger ensam fast eurozonens penningpolitik. 
D omstolen har ensamrätt på uttolkningen av EG-rätt. Forskning 
visar därtill att EU :s övernationella institutioner historiskt sett har 
lyckats driva integrationen längre och i andra riktningar än vad 
medlemsstaterna avsett. D omstolen har utnyttjat sitt tolkningspri- 
vilegium till att introducera integrationsdrivande principer och 
doktriner. Kommissionen har agerat policy-entreprenör och lyck- 
ats få igenom initiativ som medlemsstaterna ursprungligen tagit 
avstånd ifrån. 

Utsträckningen av majoritetsröstning till det stora flertalet be- 
slut i rådet innebär samtidigt att individuella regeringar inte kan 
säkerställa att de beslut som trots allt fattas i medlemsstaternas 
eget organ faktiskt är nationellt förankrade. Fram till E nhetsak- 
tens ikraftträdande 1987 var enhällighet norm i rådets beslutsfat- 
tande. M ed E nhetsakten begravdes i realiteten den informella s.k. 
Luxemburgkompromissen, som tillät nationella veton i särskilt 
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känsliga frågor, samtidigt som antalet områden där majoritets- 
röstning tillämpas ökade. Utökningen fortsatte därefter genom 
M aastricht-, A msterdam- och Nicefördragen. I dag krävs endast 
enhällighet inom ett begränsat antal områden. 

D en nationella kontrollen av EU-politik har även urholkats ge- 
nom de svaga mekanismerna för nationellt demokratiskt inflytan- 
de över regeringarnas agerande i EU. R egeringarna är formellt 
ansvariga inför de nationella parlamenten, och därmed indirekt 
medborgarna, men parlamentens påverkansmöjligheter är svaga. 
EU-samarbetet har i allmänhet stärkt nationella regeringar i för- 
hållande till nationella parlament, eftersom de förstnämnda fått 
en ny exklusiv politisk arena, medan de senare kämpar i bakvatt- 
net. EU-samarbetet innebär att politiska beslut som tidigare suve- 
ränt fattades av de nationella parlamenten nu avgörs inom EU:s 
institutioner, till vilka parlamenten inte har tillträde. 

Inom EU finns betydande variation i de nationella parlamen- 
tens inflytandemöjligheter i förhållande till de nationella rege- 
ringarna. Danmark, Finland, Sverige och möjligen Österrike an- 
ses ha inflytelserika parlament, medan parlamenten i Storbritan- 
nien och Frankrike har något sämre möjligheter till inflytande, 
och övriga parlament litet eller inget inflytande över EU -politi- 
ken. D et instrument som placerar de nordiska länderna i den för- 
sta kategorin är främst organiseringen av parlamentens E U -han- 
tering i särskilda EU -utskott - i Sverige EU-nämnden - med rätt 
att formulera, förändra eller avvisa förslag. M en även här finns 
gradskillnader. 

I en aktuell forskningsstudie (Jungar och A hlbäck Ö berg 2002) 
jämförs svenska och finländska parlamentarikers egen uppfatt- 
ning om möjligheterna att påverka ländernas EU-politik. I båda 
länderna upplevs parlamenten vara akterseglade, men mest i Sve- 
rige. Svenska riksdagsledamöter känner sig märkbart marginalise- 
rade i EU-politiken. A ktörer som anses ha mer inflytande än E U- 
nämnden Över utformningen av den svenska E uropapolitiken är 
regeringen, U trikesdepartementet, representationen i Bryssel och 
finansmarknaden. Riksdagens fackutskott ses som den aktörska- 
tegori som har allra minst inflytande över svensk EU-politik, dis- 
tanserade av bland andra LO, SAF, LRF, offentliga tjänstemän - 
och väljarkåren! 
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Riksdagens hantering av EU-frågor har under senare år varit 
föremål för såväl forskning som offentlig utredning (H egeland 
1999; Riksdagen 2000a, 2000b). De svagheter som framkommit 
är illustrativa för de nationella parlamentens generella svårighe- 
ter att utöva inflytande över den politik som regeringarna för 
i EU. 

EU-nämnden har att ta ställning till ett förslag till förhandlings- 
position i rådet och kommer därmed in i ett sent skede i EU:s 
beslutsprocess; de reella möjligheterna till inflytande ligger på 
ett betydligt tidigare stadium, när kommissionen är i färd med att 
utforma sitt förslag till ny EU-lagstiftning. Regeringen har pro- 
blemformuleringsprivilegiet i Europapolitiken och EU-nämndens 
roll blir främst reaktiv. Fackutskotten har självmant frikopplat 
sig från EU -arbetet och bidrar sällan med information till EU- 
nämnden. Handlingarna från regeringskansliet inför möten i EU- 
nämnden kommer ofta för sent för att medge tillräckliga förbere- 
delser. 


Demokratins legitimitetskris 


D en andra utmaningen som kan kräva en omvärdering av status 
quo som ett framtidsalternativ är behovet av en vitalisering av de- 
mokratin i Europa, som i dag befinner sig i en dubbel legitimitets- 
kris. 

M edborgarna står tvekande inför de demokratiska kanaler för 
deltagande och inflytande som finns på den europeiska nivån. 
D eltagandet i E uropavalen sjunker och EU :sinstitutioner uppfat- 
tas sakna legitimitet. 

På nationell nivå sjunker valdeltagandet och partiengagemang- 
et samtidigt som populism och politikerförakt ökar. En förklaring 
är det faktum att många frågor som tidigare avgjordes på nationell 
nivå, i dagens globaliserade värld i stället hanteras på europeisk 
eller internationell nivå. 

Sjukdomssymptomen är i dag så många och starka att demo- 
kratins legitimitetskris inte kan avfärdas. 
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Krissymptom i europeisk demokrati 


Ju mer långtgående EU :s beslutsbefogenheter har blivit, desto 
mindre deltar medborgarna i dess demokratiska processer. 
M ånga européer upplever sig, rätt eller orätt, som fångade i en in- 
tegrationsprocess som de varken förstår eller har kontroll över, 
hur mycket de än drar nytta av och tar för givet dess materiella 
fördelar. 

Från 1950-talet och ända till början av 1990-talet rådde ett till- 
stånd som beskrivits som permissive consensus. EU -medborgarna 
var positivt inställda till integrationsprocessen, men hyste inga 
starka åsikter, och lämnade till de nationella politikerna att fatta 
beslut i deras namn. D et stora flertalet medborgare var antingen 
inte intresserade av frågan om europeiskt samarbete, eller stödde 
den nationella regeringens medverkan i fördjupandet av integra- 
tionen. 

D etta toleranta samförstånd råder inte längre. EU -frågan har 
politiserats, inte enbart i nytillkomna medlemsstater som Sverige 
utan även i de ursprungliga medlemsländerna. I flertalet stater har 
det växt fram ett mer eller mindre uttalat motstånd mot fortsatt 
integration. 

D etta missnöje har kommit till uttryck vid de folkomröstning- 
ar som hållits om nya EU-fördrag. I Danmark röstade folket 
knappt nej till M aastrichtfördraget i en omröstning 1992, för att 
därefter ge sitt stöd med 57 procent efter införandet av särskilda 
förbehåll. I Frankrike överlevde M aastrichtfördraget med myck- 
et liten marginal folkomröstningen 1992. A msterdamfördraget 
bemöttes av mindre folkligt motstånd, men under de senaste tre 
åren har majoriteter mot fördjupad integration återigen satt käp- 
par i hjulet för de nationella regeringarna. I september 2000 rös- 
tade 53 procent av det danska folket nej till euron, trots ett enigt 
politiskt etablissemang för danskt deltagande. I juni 2001 röstade 
Irland överraskande nej till Nicefördraget, för att sedermera ge 
sitt stöd i oktober 2002, efter klarlägganden om fördragets inne- 
börd för irländsk neutralitet. 

Folkomröstningsresultaten reflekterar ett allmänt ökande 
missnöje med europeiskt samarbete, som även kommer till ut- 
tryck i de kontinuerliga opinionsundersökningar som kommissio- 
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nen genomför. E ntusiasmen för fördjupad integration har min- 
skat, liksom även stödet för det aktuella landets medlemskap i 
EU. Som figur 2.1 visar har kurvan varit dalande sedan höjd- 
punkten 1991. 


Figur 2.1 Stöd för EU-medlemskap 
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K ommentar: Frågans formulering: ”V ad tycker du generellt om att [ditt land] är medlem 
i EU? Är det (1) bra, (2) dåligt, (3) varken bra eller dåligt, (4) vet ej?” Figuren mäter 
nettostödet, dvs. skillnaden mellan dem som anser att medlemskap i EU är bra respek- 
tive dåligt. 


Källa: E urobarometer http://europa.eu.int/comm/public opinion 


Förklaringarna till det ökade missnöjet är många och komplexa. 
En orsak på det djupare samhällsplanet är övergången till det 
postmoderna samhället (I nglehart 1997). Till skillnad från det mo- 
derna samhället karaktäriseras det postmoderna samhället av ett 
ifrågasättande av centraliserade och byråkratiska maktstrukturer 
och en betoning av individers frihet och delaktighet. Styrelse för 
folket möter inte medborgarnas förväntningar och krav på del- 
aktighet. 

D etta är en insikt som nått även de centraliserade och byråkra- 
tiska strukturer som ifrågasätts. Kommissionen menar i sin vitbok 
om nya styrelseformer att EU inte längre kommer att bedömas på 
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grundval av sin förmåga att reducera handelshinder eller förverk- 
liga den inre marknaden, utan att dess legitimitet i dag beror på 
delaktighet och deltagande (KOM (2001) 428). 

Politiseringen av EU-frågan och kraven på deltagande har 
emellertid inte översatts i medborgerligt engagemang för föränd- 
ring. Liksom på nationell nivå överges i ökad utsträckning de tra- 
ditionella kanalerna för demokratiskt inflytande. D et är ett para- 
doxalt faktum att E uropaparlamentet under de senaste två decen- 
nierna fått ett kraftigt ökat inflytande, men att medborgarna i 
motsvarande utsträckning avstår från att rösta i valen till denna 
församling. 

D et första direkta valet till E uropaparlamentet hölls 1979 och 
vid detta tillfälle deltog 62 procent av väljarkåren. Vid varje val 
som därefter hållits har valdeltagandet sjunkit; vid E uropavalet 
1999 var det genomsnittliga valdeltagandet nere i 50 procent. 

I en betydande mängd frågor är E uropaparlamentet i dag en 
lika tung lagstiftare som regeringarna i rådet. I internationell 
jämförelse är EU den enda organisationen där en folkvald för- 
samling har möjlighet att blockera ett beslut även om medlems- 
staterna är eniga. 

Orsakerna till den paradoxala trenden i valdeltagande kan 
bara vara två: antingen förstår inte väljarna E uropaparlamentets 
betydelse för utformningen av den EU-politik som berör dem i 
vardagen, eller så saknar parlamentet - EU:s enda direktvalda 
demokratiska organ - folklig legitimitet. Sannolikt är båda för- 
klaringarna aktuella. 

A ttitydundersökningar visar på ett samband mellan självupp- 
levd kunskapsnivå å ena sidan och attityder gentemot EU å andra 
sidan (E urobarometer 57, 2002). Ju mer medborgarna anser sig 
veta om EU, desto större är deras stöd för det aktuella landets 
EU-medlemskap, desto mer positiv är deras bild av EU, desto 
mer skulle de beklaga om EU avskaffades, desto större är deras 
tilltro till EU :s institutioner, desto större vikt tillmäter de E uropa- 
parlamentets verksamhet, och desto större är sannolikheten att 
de deltar i valen till denna församling. U nder de senaste två de- 
cennierna har emellertid den information i media som medbor- 
garna anser sig ha fått om E uropaparlamentet successivt minskat. 
D e år då val hålls till E uropaparlamentet utgör toppar i mediebe- 
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vakningen, men enligt medborgarnas bedömningar har informa- 
tionen minskat i varje val sedan 1984. 

Valen till E uropaparlamentet har beskrivits som andra rangens 
nationella val. De är inte europeiska val i egentlig mening, utan 
nationella val i förklädnad. De drivs inte av en europeisk debatt 
om Europas gemensamma angelägenheter, utan handlar nästan 
uteslutande om inrikespolitiska frågor. 

Frånvaron av E uropapolitik kan knappast skyllas på väljarna, 
utan beror främst på partierna och det politiska systemet. Trans- 
nationella partisammanslutningar försöker visserligen utarbeta 
gemensamma program inför E uropavalen, men partierna är och 
förblir nationella, liksom de ämnen politikerna väljer att betona i 
kampanjerna. M edborgarna erbjuds få relevanta handlingsalter- 
nativ för E uropas framtid. D e europeiska partierna brukar därför 
i forskningen beskrivas som svaga förmedlare av EU -medborgar- 
nas politiska åsikter. Ä ven det faktum att E uropavalen inte kan 
resultera i ”regeringsskifte” drar ner intresset. Valen kan lega till 
viktiga förskjutningar i de politiska maktförhållandena i parla- 
mentet, men innebär inte att en impopulär regering kan avsättas. 

O avsett vilken förklaringen är så används det låga valdeltagan- 
det ofta som argument mot att ge E uropaparlamentet mer makt. 
Enligt statsminister G öran Persson är det han själv som med riks- 
dagen som bas, och inte E uropaparlamentet, som står för E U :s de- 
mokratiska legitimitet: 

”R ådet består av representanter för nationella regeringar. D es- 
sa regeringar hämtar i sin tur sina mandat från respektive natio- 
nellt parlament. D etta kommer under överskådlig tid att vara den 
mest legitima demokratiska länken mellan det nationella och det 
EU -gemensamma. Parlamentet [dvs. Europaparlamentet] kom- 
mer successivt att kunna stärka sin ställning, men det kommer inte 
att ske utan ett ökat valdeltagande. Valdeltagandet speglar enga- 
gemanget och den demokratiska legitimiteten” (riksdagen den 19 
februari 2003). 


Krissymptom i nationell demokrati 


D et kan ligga frestande nära att likställa legitimitet och valdelta- 
gande, men argumentet är tveeggat. A ven det politiska systemet 
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på nationell nivå ifrågasätts i allt högre utsträckning av medbor- 
garna. 

Figur 2.2 dokumenterar att också deltagandet i de nationella 
valen uppvisar en sjunkande tendens. G enomsnittet bland de 15 
länder som utgör EU :s medlemskrets minskade från 84 procent år 
1979 till 75 procent år 2002. 

För Sveriges del minskade deltagandet i riksdagsvalen från 91 
procent år 1979 till 80 procent år 2002. Valdeltagandet i E uropa- 
valet 1999 var 39 procent. 


Figur 2.2 Valdeltagande 
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Källa: IDEA , www.idea.int. M ed utgångspunkt från senast hållna parlamentsval beräknas 
för varje år det genomsnittliga valdeltagandet bland EU :s nuvarande 15 medlemsländer. 


Diagrammet visar att inom EU -området som helhet ligger del- 
tagandet i E uropaparlamentsvalen förvisso på en drygt 20 procent- 
enheters lägre nivå jämfört med de nationella parlamentsvalen. 
M en minskningen är påtaglig för båda slagen av val. Skillnaden 
dem emellan speglar mer en gradskillnad än en artskillnad. D et 
finns knappast någon demokratisk teori som säger att ett valdelta- 
gande på 75 procent (de nationella parlamentsvalen 2002) skulle 
ge en kvalitativt annan demokratisk legitimitet än en nivå på 62 
procent (E uropavalen 1979). 
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D essutom håller de nationella politiska partierna samtidigt på 
att förlora sin folkliga förankring. M edlemstalen har minskat un- 
der senare år. D ärtill anser en majoritet av medborgarna att de na- 
tionella politiska partierna fungerar dåligt. Flertalet av dagens 
svenskar ger partierna underbetyg när det gäller att ta ansvar för 
svåra och långsiktiga beslut, ge medlemmarna inflytande över 
partiets politik, få fram lämpliga personer till förtroendeuppdrag 
och föra fram medborgarnas krav och önskemål (SNS D emokra- 
tiråd 2000). 

D elvis är partiernas minskade dragningskraft en fråga om att 
dagens medborgare använder sig av andra kanaler för politisk på- 
verkan. M en trenden är likväl oroande. Som SNS D emokratiråd 
uppmärksammade i sin rapport 1998, är det de enkla och minst 
förpliktigande formerna av politiskt deltagande som ökar, exem- 
pelvis namninsamlingar och köpbojkotter. Politiska aktiviteter 
som kräver större arbetsinsatser och mer permanent engagemang 
går däremot tillbaka. I denna kategori räknas exempelvis engage- 
mang i politiskt parti och aktionsgrupp samt kontakter med tjän- 
stemän, organisationer och media. D e som främst avstår eller ute- 
sluts från politisk delaktighet är de resurssvaga: arbetslösa och in- 
vandrare. 

D et finns i Sverige och många andra länder en utbredd misstro 
mot politiker och det politiska systemet. Spåren ses i de senaste 
ärens förskjutningar i det partipolitiska landskapet. Främlings- 
rädsla förenad med kritik av det politiska landskapet bildar ener- 
gin i den högerpopulistiska vågen över E uropa. H ögerpopulistis- 
ka partier utnyttjar flera nischer på väljararenan. De förenar 
etnisk nationalism och främlingsrädsla med en populistisk kritik 
av det politiska etablissemanget (R ydgren 2002). 

Högerpopulismen kan också förklaras med demokratiunder- 
skottet i EU. M edlemsstaterna har överlämnat en stor del av den 
politiska makten till EU. M en frågan är hur medborgarna ska kun- 
na delta i de europeiska beslutsprocesserna och hur man ska kun- 
na utkräva ansvar av dem som innehar makten inom EU. 
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Utvidgningens utmaningar 


Utvidgningen av EU med upp till tio nya medlemmar 2004 utgör 
en tredje kraft med följdverkningar på effektivitet och demokrati 
i Europa, och därmed på status quo-alternativets hållbarhet på 
lång sikt. Trots att den förestående utvidgningen redan motiverat 
två regeringskonferenser är det tveksamt om de reformer som ge- 
nomförts är tillräckliga. I avsaknad av ytterligare reformer är det 
sannolikt att beslutsfattandet i EU framöver kommer att bli allt- 
mer komplext, ineffektivt och svåröverskådligt. 

Problemen är inte främmande för EU :s stats- och regeringsche- 
fer, som ställde en rad frågor i L aekenförklaringen om behovet av 
att förenkla EU:s beslutssystem och reformera institutionernas 
funktionssätt för att möta utvidgningens utmaningar. 


Institutioner för 25 medlemsstater? 


EU:s institutioner skapades ursprungligen för ett samarbete mel- 
lan sex stater. I samband med de fyra utvidgningsomgångar som 
hittills ägt rum har mindre modifieringar genomförts. R östfördel- 
ningen i rådet har anpassats till det större antalet medlemsstater. 
Nya positioner och säten har skapats i kommissionen, domstolen, 
parlamentet och Europeiska rådet. EU:s grundläggande institu- 
tionella arkitektur har dock i hög grad förblivit intakt. 

D en förestående utvidgningen skiljer sig från tidigare omgång- 
ar såväl kvantitativt som kvalitativt. M edan unionen hittills utvid- 
gats stegvis betecknas utvidgningen 2004 ofta som en ”big bang”. 
I ett slag ökar unionens medlemsantal med 67 procent. M ed un- 
dantag för Polen är alla de nya medlemsstaterna därtill små län- 
der, vilket får konsekvenser för balansen mellan små och stora sta- 
ter i EU:s beslutsorgan. 

K valitativt skiljer sig den här utvidgningsomgången från de fö- 
regående genom de tre parallella transformeringsprocesser som 
merparten av de nya medlemmarna genomgår sedan ett drygt de- 
cennium tillbaka: från diktatur till demokrati, från planekonomi 
till marknadsekonomi, och (i vissa fall) från del av en union till en 
suverän stat med nationellt självbestämmande. 

D et finns i dag mycket som tyder på att denna kvantitativt och 
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kvalitativt annorlunda utvidgning kommer att ställa nya krav på 
EU :sinstitutioner, vilket kräver mer långtgående förändringar än 
de som föranletts av tidigare omgångar. D et nya status quo som 
uppstår när N icefördraget träder i kraft kommer sannolikt att ut- 
manas av effektivitetsproblem i beslutsfattandet, problem som 
fördraget paradoxalt nog bidragit till att förvärra. 

Kommissionens storlek har under senare år varit föremål för in- 
tensiv debatt. Bakgrunden till diskussionen är det ökade antal 
kommissionärer som skulle bli följden om den nuvarande tilldel- 
ningen av platser skulle bibehållas även efter utvidgningen. I den- 
na debatt har EU :s mindre medlemsstater insisterat på att alla län- 
der även framdeles bör få behålla en kommissionär, eftersom det- 
ta ökar kommissionens legitimitet i medlemsländerna. EU :s stör- 
re medlemsstater, med Frankrike i spetsen, har argumenterat för 
en mer drastisk neddragning av antalet kommissionärer och infö- 
randet av ett rotationssystem, för att säkerställa en sammanhållen 
och effektiv kommission. 

Lösningen i Nicefördraget är en tillfällig kompromiss i frågan. 
Fram till dess att EU utgörs av 27 medlemsstater har alla med- 
lemsstater rätt att nominera en kommissionär var. Vid den tid- 
punkten ska någon form av rotationssystem införas, baserat på li- 
kabehandling mellan stora och små medlemsstater. D enna lösning 
innebär att kommissionen under de kommande åren, tills B ulgari- 
en och R umänien sannolikt inträder i unionen, kommer att bestå 
av 25 kommissionärer, en storlek som vida överstiga det antal 
statsråd som ofta anses optimalt i nationella regeringar, givet krav 
på sammanhållning och beslutseffektivitet. R edan i dagens kom- 
mission med 20 medlemmar är möjligheterna till ledarskap och 
övergripande koordinering svaga. Risken för ytterligare fragmen- 
tisering efter utvidgningen är betydande. 

Liksom i kommissionen har antalet ledamöter i E uropaparla- 
mentet ökat under årens lopp. Utvidgningen kommer att öka an- 
talet parlamentariker ytterligare, från dagens 626 till som högst 
732 parlamentariker i ett EU med 27 medlemmar. Trots att A m- 
sterdamfördraget föreskrev en lösning med maximalt 700 parla- 
mentariker, och Europaparlamentet stödde en sådan begräns- 
ning, enades medlemsstaterna i Nice om att höja taket. D et ökan- 
de antalet parlamentariker ställer ytterligare krav på interna re- 
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former i parlamentet, om beslutseffektiviteten ska kunna upprätt- 
hållas. En till synes trivial fråga, som emellertid har betydelse för 
såväl demokratin som effektiviteten i parlamentet, är hur språkre- 
gi men ska utformas när ytterligare tio officiella språk läggs till da- 
gens elva. 

E xisterande forskning uppmärksammar även de potentiella 
problem som kan uppstå till följd av en ökad intresseheterogenitet 
i parlamentet. M ed nya parlamentariker följer nya intressen och 
nya nationella partier. Länderna i Ö st- och Centraleuropa brottas 
med ekonomiska och politiska problem som till viss del skiljer sig 
från de frågor som i dag är av hög aktualitet inom EU. Därtill är 
de partier som växt fram efter kommunismens fall inte alltid för- 
enliga med de partikategoriseringar som är etablerade i V ästeuro- 
pa och inom E uropaparlamentet. En ökad heterogenitet i intres- 
sen och partier skulle kunna få negativa effekter för sammanhåll- 
ningen inom parlamentets partigrupper, och därmed för effektivi- 
teten i parlamentets beslutsfattande. 

EG-domstolen har under lång tid brottats med kapacitetspro- 
blem som paradoxalt nog har sin grund i organets framgång. I takt 
med att domstolen etablerats som en effektiv och legitim juridisk 
instans har tillströmningen av ärenden ökat. Ett flertal åtgärder 
har genomförts under årens lopp för att avlasta domstolen, där- 
ibland skapandet av förstainstansrätten 1989. M en arbetsbördan 
har förblivit stor, med betydande förseningar i domstolens hante- 
ring av ärenden som följd, vilket i sin tur undergrävt synen på E G- 
domstolen som en effektiv väg för att lösa juridiska konflikter. 
D et tar i genomsnitt cirka två år från det att ett ärende kommer in 
till domstolen till dess att dom avkunnas. M ed utvidgningen ökar 
antalet individer, företag och stater som berörs av E G -rätten yt- 
terligare, med en ännu kraftigare tillströmning av ärenden som 
sannolik följd. Ytterligare reformer kan bli nödvändiga för att le- 
gitimiteten och effektiviteten i EU :sjuridiska gemenskap ska kun- 
na upprätthållas framöver. 

D en institution som sannolikt ställs inför störst problem efter 
utvidgningen, i avsaknad av reformer, är emellertid rådet. Sedan 
1986 har varje fördragsändring ökat inslaget av majoritetsröstning 
i rådet, för att möta behovet av effektivt beslutsfattande i en uni- 
on med allt fler medlemsstater och allt större åtaganden. M ed den 
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kommande utvidgningen ökar behovet av majoritetsröstning yt- 
terligare. M en trots att denna insikt låg till grund för förhandling- 
arna om Nicefördraget, kom resultatet inte att bli så långtgående 
som många förväntat sig. M ajoritetsröstning infördes visserligen 
för ett fyrtiotal artiklar, men flera tunga politiska områden kräver 
alltjämt enhällighet. Här finner vi frågor som rör samarbete om 
utrikespolitik, skatter, socialförsäkringar, regionfonder, asyl och 
immigration, utrikeshandel, samt inte minst övergripande refor- 
mer av EU :s finanser, institutioner och fördrag. 

Kravet på enhällighet kommer att leda till förutsägbara pro- 
blem på dessa områden. De möjligheter som Grekland haft att 
blockera EU :s politik gentemot Turkiet och som Luxemburg haft 
att förhindra en reglering av EU :s finansiella sektor, kommer att 
utsträckas till tio nya medlemmar med sina respektive särintres- 
sen. R eformer som EU hittills varit oförmöget att genomföra till 
följd av inre splittring, kommer att bli än svårare att få till stånd. 
Vid tidpunkten för nästa förhandling om EU:s långtidsbudget, 
som sträcker sig från 2007 och framåt, kommer utvidgningen att 
vara genomförd. D et innebär exempelvis att inga radikala refor- 
mer av EU :sjordbruks- och regionalpolitik kan äga rum utan stöd 
från de jordbruksberoende och mindre ekonomiskt utvecklade 
nya medlemsländerna. 

På de områden som trots allt är föremål för majoritetsröstning 
innebär Nicefördraget att EU:s beslutsfattande blir mer - inte 
mindre - tungrott och svåröverskådligt. För att uppnå en kvalifi- 
cerad majoritet och därmed kunna fatta beslut krävdes tidigare 
cirka 71 procent av rösterna. Slutresultatet av förhandlingarna i 
Nice blev att detta enkla system ersattes av ett komplicerat trip- 
pelmajoritetssystem. För att ett förslag ska kunna antas med kva- 
lificerad majoritet i det utvidgade EU krävs att det stöds av unge- 
får 74 procent av rösterna, en majoritet av medlemsstaterna, samt 
ätminstone 62 procent av EU :s befolkning (såsom representerade 
av medlemsstaterna). A ktuell forskning visar att Nicefördraget 
därmed betydligt försämrar möjligheterna att anta ny EU -lagstift- 
ning, samt ändrar maktbalansen mellan parlamentet och rådet till 
det senares fördel (T sebelis och Y ataganas 2002). 

Y tterligare en aspekt av rådets funktionssätt som uppmärksam- 
mas i samband med den kommande utvidgningen är det roteran- 
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de ordförandeskapet i rådet och E uropeiska rådet. R otationen bi- 
drar till ett visst mått av diskontinuitet i EU :s politiska priorite- 
ringar. M en fördelarna med arrangemanget har varit att alla med- 
lemsstater, stora som små, har fått lämna sitt avtryck på EU :s po- 
litiska dagordning, samt att uppdraget har skänkt ordförandelan- 
det en ökad förståelse av EU och europeisk politik. När nu unio- 
nen förväntas utvidgas till 25 medlemsstater ifrågasätts emellertid 
om fördelarna i arrangemanget verkligen överväger nackdelarna 
framöver. H ar de små och förhållandevis resurssvaga stater som 
kommer att bli medlemmar verkligen den administrativa kapaci- 
tet som krävs för ordförandeuppdraget? Vad är värdet av rotatio- 
nen om ett medlemsland endast får inneha ämbetet vart 12:e eller 
13:e år? 


Flexibelt men svåröverskådligt 


N är kärnan i dagens EU ursprungligen skapades genom E E G -för- 
draget 1957 utmärktes samarbetet av enhetlighet och homogeni- 
tet. För antagandet av lagstiftning inom EEG användes en och 
samma grundmodell, där kommissionen lade fram nya lagförslag, 
parlamentet gavs möjlighet att yttra sig, och rådet fattade beslut. 
EEG betraktades som ett enhetligt paket av åtaganden och alla 
medlemsstater deltog fullt ut i alla delar av samarbetet. 

M ed åren har denna homogenitet kommit att ersättas av en be- 
tydande grad av heterogenitet. När samarbetet fördjupats eller 
vidgats har beslutsarrangemangen anpassats utifrån behov och 
begränsningar på varje politikområde. N är nya medlemsstater till- 
kommit har dessa inträtt i samarbetet med undantag och special- 
arrangemang. Utvidgningen förstärker sannolikt denna tendens 
mot ökad differentiering och komplexitet. EU blir alltmer nebu- 
löst och svåröverskådligt. 

Utvecklingen mot alltmer skräddarsydda beslutsarrangemang 
inleddes på allvar i mitten av 1980-talet. Ledmotiven i denna pro- 
cess har varit effektivitet, demokrati och suveränitet. B eslutspro- 
cedurerna har anpassats med hänsyn till sin förmåga att leverera 
resultat på varje område, till kraven på ökat deltagande för E uro- 
paparlamentet, och till medlemsstaternas önskan om att inte av- 
hända sig mer suveränitet än nödvändigt. 
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Inom det traditionella E G -samarbetet i EU :s första pelare har 
den ursprungliga samrådsproceduren kompletterats med sam- 
arbetsproceduren, samtyckeproceduren och framför allt medbe- 
slutandeproceduren. Beroende på medlemsstaternas villighet att 
offra nationell suveränitet inom de olika politikområdena har för- 
ändringen i beslutsprocedurer i varierande utsträckning medfört 
en övergång till kvalificerad majoritet som röstningsprincip i rå- 
det. 

Enbart inom EU :s första pelare finns det i dag en myriad av al- 
ternativa beslutsvägar. E fter det att Nicefördraget nu trätt ikraft 
finns det 17 olika beslutsformer i rådet, 11 olika beslutsregler i 
Europaparlamentet och sammantaget 38 olika sätt att fatta beslut 
inom EU (Wessels 2001). 

Samtidigt har nya arrangemang tillkommit för beslutsfattande 
inom EU :s andra och tredje pelare: utrikes- och säkerhetspolitik 
respektive rättsliga och inrikes frågor. I nom utrikes- och säker- 
hetspolitiken formas EU-ländernas politik företrädesvis genom 
konsensus mellan medlemsstaterna. På detta område har kom- 
missionen, parlamentet och domstolen inte blivit tilldelade de 
funktioner som de av tradition har inom EU :s första pelare, även 
om kommissionen har en begränsad roll. I nom rättsliga och inri- 
kes frågor är beslutsarrangemangen synnerligen komplexa, med 
betydande variation inom och mellan de olika delområdena. I nfö- 
randet i slutet av 1990-talet av den öppna samordningsmetoden 
som form för koordinering inom områden som sysselsättnings- 
politik, socialpolitik och forskningspolitik tillförde ytterligare en 
svårfattlig samverkansform. 

I dagsläget är EU :s beslutsarrangemang så komplexa att de som 
är demokratiskt ansvariga inte förstår hur det går till. Som Lena 
Hjelm-Wallén berättade i ett anförande vid Utrikespolitiska insti- 
tutet i oktober 2002: ”Jag har varit utrikesminister och suttit i rå- 
det i fyra år, men när jag fick läsa på grunderna för beslutsfattan- 
det [i mitt arbete i konventet] var det många finesser som jag inte 
kände till. Som utrikesminister var ju det viktigaste att få fram be- 
sluten, sedan var det tjänstemän som arbetade med de lagliga 
grunderna. A tt det låg så mycket komplicerat arbete bakom varje 
beslut förstod jag inte.” 

I avsaknad av reformer som syftar till att strömlinjeforma EU:s 
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beslutsarrangemang kommer utvidgningen sannolikt att konser- 
vera eller till och med förstärka den nuvarande komplexiteten. 
Till de hänsyn som redan tas till de nuvarande medlemsstaternas 
särskilda krav inom olika politikområden ska läggas de nya intres- 
sen som kandidatländerna för med sig in i unionen. Samtidigt för- 
svåras möjligheterna att reformera beslutsprocedurerna, eftersom 
den formen av ingrepp i EU:s politiska system kräver medlems- 
staternas enhälliga stöd vid en regeringskonferens. 

Ä ven utvecklingen mot alltmer skräddarsydda åtaganden för 
medlemsstaterna kan sägas ha fått sin början under 1980-talet. 
D rivkrafterna i denna utveckling är dels framförhandlandet av 
särskilda arrangemang för nya medlemsstater, dels gamla med- 
lemsstaters varierande entusiasm över en ytterligare fördjupning 
av samarbetet. 

EU :s successiva utvidgningsomgångar har bidragit till en diffe- 
rentiering i medlemsstaternas åtaganden. Villkoren för kandida- 
ternas inträde i unionen har varit föremål för förhandlingar, och 
undantag har utarbetats på områden som antingen ansetts natio- 
nellt känsliga eller praktiskt ogenomförbara på kort sikt. Vid 
Greklands, Spaniens och Portugals inträde i unionen fick dessa be- 
tydande undantag från framför allt EU :s bestämmelser för den 
inre marknaden, som ansågs alltför påfrestande för ekonomierna 
i dessa länder. Ä ven Finland, Sverige och Österrike förhandlade 
fram undantag och övergångsbestämmelser, som i Sveriges fall 
bland annat omfattade alkoholmonopolet, miljölagstiftning, för- 
säljning av snus och utländska medborgares möjligheter att köpa 
svenska sommarstugor. 

D en kommande utvidgningen innebär undantag från EU :s re- 
gelverk som är mer omfattande och långtgående än vid någon ti- 
digare utökning av medlemsskaran. M en till skillnad från tidigare 
utvidgningsomgångar är undantagen denna gång inte enbart for- 
mulerade med hänsyn till kandidaterna, utan även till EU :s nuva- 
rande medlemmar. EU:s omfördelningspolitik, i form av jord- 
bruksstöd och regionstöd, kommer endast stegvis att utsträckas 
till de nya medlemsländerna. D en grundläggande E U -rättigheten 
om fri rörlighet för arbetskraft kommer att inskränkasi upp till sju 
år för medborgare från de nya medlemsländerna. Till detta kom- 
mer en uppsjö undantag och specialarrangemang inom snart sagt 
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alla EU:s övriga politikområden. För de nya staterna blir EU- 
medlemskap delvis en sanning med modifikation. 

U nder slutet av 1980-talet och 1990-talet kom principen om EU 
som ett enhetligt åtagande även att luckras upp bland de stater 
som tillhört unionen under lång tid. Införandet av en europeisk 
social dimension 1989 ägde rum utan deltagande av Storbritan- 
nien, vars konservativa regering valde att stå utanför. Danmark 
fick särskilda villkor i M aastrichtfördraget, som ställde landet 
utanför delar av samarbetet i utrikes- och säkerhetspolitik, rättsli- 
ga och inrikes frågor, samt EMU. Schengenområdet etablerades 
1995 av fem medlemsstater och har successivt utvidgats till 13, 
men fortfarande står Storbritannien och Irland utanför samarbe- 
tet om fri rörlighet inom EU och gemensamma yttre gränser. E n- 
dast 11 av 15 medlemsstater införde ursprungligen den gemen- 
samma valutan euro den 1 januari 1999; senare tillkom även G rek- 
land. Danmark och Storbritannien utnyttjade sina framförhandla- 
de undantag, medan Sverige unilateralt förklarade sig ovilligt att 
delta. 

D enna tilltagande splittring av vad som tidigare var ett mer 
sammanhållet EU -samarbete ledde under andra halvan av 1990- 
talet till försök bland medlemsstaterna att hitta principer och rikt- 
linjer för vad som kommit att kallas för flexibel integration, när- 
mare samarbete eller förstärkt samarbete. D etta ansågs särskilt 
viktigt i ljuset av den kommande utvidgningen. D et krävdes möj- 
ligheter för skiftande grupper av medlemsstater att fördjupa sam- 
arbetet på olika områden för att inte restriktiva beslutsregler och 
motvilliga nya medlemmar skulle bromsa integrationsprocessen. 
D et första steget togs i A msterdamfördraget, som öppnade för 
flexibel integration på ett antal områden i EU :s första och tredje 
pelare. D et andra och mer betydande steget togs i Nicefördraget, 
som möjliggjorde flexibel integration på alla politikområden utom 
försvarspolitik samt kraftigt förenklade villkoren. 

R edan innan den ägt rum har den förestående utvidgningen på- 
skyndat processen mot ett mer differentierat EU. D et återstår att 
se om arrangemangen för flexibel integration själva är tillräckligt 
flexibla för att erbjuda grupper av medlemsstater möjligheter till 
fördjupat samarbete inom fördragets ram. Om inte, lär fler exem- 
pel på ad hoc-arrangemang utanför EU :s formella ram följa under 
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de kommande åren. Trenden är emellertid klar: i avsaknad av be- 
slutsregler (majoritetsröstning) som möjliggör för EU :s medlems- 
stater att gemensamt gå framåt på olika politikområden, kommer 
skiftande konstellationer av medlemsstater att välja andra former 
för fördjupat samarbete. 

Utvidgningen förstärker utvecklingen mot skräddarsydda be- 
slutsprocedurer och medlemsstatsengagemang i EU. Denna ut- 
veckling kan bära med sig flera positiva aspekter, i termer av 
effektivitet och hänsyn till nationella intressen. M en samtidigt 
väcks frågan om hur komplext och svåröverskådligt EU kan till- 
låtas bli. I ett demokratiskt perspektiv är det problematiskt om 
medborgare och folkvalda inte förstår hur EU :s politiska system 
fungerar och var gränserna för medlemsstaternas åtaganden går. 
Utvidgningen reser ytterligare utmaningar för att kunna demo- 
kratisera, konstitutionalisera och effektivisera unionen. Vi drar 
slutsatsen att institutionell status quo inte utgör en hållbar strate- 
gi för demokrati i EU. 
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3 Konventet som reformprocess 


En vändpunkt i EU:s utveckling? 


Sedan toppmötet i M aastricht 1992 har den europeiska debatten 
blivit alltmer inriktad på att E uropeiska unionen måste demokra- 
tiseras. D äremot finns det ingen samstämmighet om hur unionen 
bäst kan skapa uppslutning kring konstitutionella principer och 
institutionella ordningar som främjar ett ”medborgarnas E uro- 
pa”, reducerar EU:s ”demokratiunderskott” och skapar bred 
uppslutning bakom unionen bland E uropas folk. 

G enom vilka processer kan EU förverkliga förhoppningarna 
om Övergripande systemreformer som minskar avståndet mellan 
de styrande och de styrda? I vilken grad kan en demokratisk ut- 
veckling i Europa skapas inte bara genom fredliga, utan också de- 
mokratiska reformprocesser? Vilken betydelse har själva organi- 
seringen av reformprocesserna för deras demokratiska kvalitet 
och legitimitet? Vilken slags union och vilken typ av samarbete 
kommer E uropa att få i framtiden? 

D et är dessa frågor som diskuteras i detta kapitel, och upp- 
märksamheten riktas särskilt mot det pågående konventet om 
EU:s framtid. Konventet, som förbereder den efterföljande re- 
geringskonferensen, betraktas av många som en ny och spän- 
nande metod för att skapa konstitutionella och institutionella 
förändringar i EU. M ånga stora ord har också yttrats om konven- 
tets betydelse, både av enskilda personer och i officiella doku- 
ment. Sålunda har man gjort gällande att unionen står vid ett väg- 
skäl och en historisk vändpunkt, att man har nått en ny fas i det 
europeiska samarbetet och integrationen, att man befinner sig i 
begynnelsen av en ny konstitutionell fas i byggandet av E uropa 
och att en ny, postwestfalisk, politisk ordning håller på att växa 
fram. 


60 


Ett viktigt politiskt experiment 


Att använda konventet som metod för att förbereda, och eventu- 
ellt skapa, konstitutionella och institutionella förändringar i EU 
är dessutom otvivelaktigt ett intressant politiskt experiment. 
Samtidigt är det på flera sätt överraskande att konventsformen 
tagits i bruk. Detta sätt att organisera grundläggande för- 
ändringsprocesser är ett klart alternativ till hur unionen hittills 
gått tillväga när viktiga förändringar stått på dagordningen. Tra- 
ditionellt har dessa processer tagit formen av mellanstatliga för- 
handlingar i slutna fora, med diplomater och stats- och regerings- 
chefer som centrala aktörer, och med föga folklig insyn och på- 
verkan och med lite offentlig debatt. 

EU är dessutom ett flernivåsystem med höga krav på konsen- 
sus i grundläggande frågor. U nionen är en hybrid av överstatlig 
och mellanstatlig makt, där det finns högst olika synsätt på unio- 
nens och E uropas framtid. D et finns konkurrerande demokrati- 
modeller, med oenighet om hur mycket makt olika styrnings- 
nivåer och institutioner ska ha, hur den institutionella balansen 
ska avvägas, vad som krävs för att institutionerna ska kunna sam- 
arbeta på ett konstruktivt sätt, hur politiskt ledarskap ska organi- 
seras och vilken roll unionsmedborgarna ska ha i styrningen av 
unionen. 

Genom att använda konventsmetoden, och genom att skapa 
stora förväntningar på konventets resultat, har unionen placerat 
sig själv i en position där fallhöjden kan bli stor. D et kan få myck- 
et negativa konsekvenser för det europeiska samarbetet om kon- 
ventet misslyckas med att lägga fram förslag som kan få bred 
uppslutning, eller i varje fall en begränsad meny av sådana för- 
slag. R eformerna handlar nämligen om makt, demokrati, kon- 
kurrerande samhällsuppfattningar och om vem som ska bestäm- 
ma vad i EU. Det är därför inte givet att ett brett sammansatt 
konvent, som arbetar under betydande öppenhet och under stark 
tidspress, kommer att mäkta med denna uppgift. Slutresultatet är 
alltjämt öppet, även om det redan nu kan konstateras att kon- 
ventet förefaller att ha potential att skapa en betydande dynamik 
i Europa. 
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Reformprocess som väcker frågor 


Frågan är om konventsformen, som ett speciellt sätt att organise- 
ra konstitutionella och institutionella förändringsprocesser, har 
någon egen effekt på utfallet. R eformprocesser i EU bör sesi lju- 
set av den mer generella frågan om hur en politisk ordning upp- 
rättas, vidmakthålls och förändras. Man kan här anknyta till 
forskningen om under vilka betingelser som stora, komplexa och 
heterogena politiska system är i stånd att skapa grundläggande 
konstitutionella och institutionella förändringar genom medvet- 
na, tidsavgränsade reformer. M ånga studier visar att denna re- 
formkapacitet är klart begränsad. Tre generella frågor styr dispo- 
sitionen av detta kapitel. 

1. Varför konstitutionella förändringar? Vad är det som initia- 
tivtagarna vill uppnå? Önskar de ett brott med det förflutna ge- 
nom att ändra de grundläggande principerna och den maktbalans 
mellan institutioner och grupper i samhället som konstitutionen 
vilar på? Vill de ha en generell aktualisering och kodifiering av en 
historiskt utvecklad praxis? 

2. G enom vilka processer, och i vilka situationer, är det möjligt 
att skapa uppslutning bakom konstitutionella förändringar? A tt 
företa omfattande förändringar i konstitutionen är en politisk 
handling med betydande konfliktpotential. U nder vilka betingel- 
ser är det så möjligt att skapa uppslutning bakom olika typer av 
förändringar? 

3. Vilka samhällseffekter kan man uppnå genom konstitutionel- 
la förändringar? Under vilka betingelser uppnår initiativtagarna 
sina avsikter genom att ändra konstitutionen? G ivet att de lyckas 
ändra de skrivna, konstitutionella reglerna - vad i övrigt föränd- 
ras så i politik och samhälle? 

En viktig fråga är då vilka normativa krav som kan ställas på 
reformprocesser för att de ska kunna sägas vara ”demokratiska” 
och förtjäna uppslutning av de styrda. Hur kan man avgöra hur 
demokratiska de nu pågående reformprocesserna inom EU 
egentligen är, jämfört med demokratiska ideal och med alternati- 
va faktiska reformprocesser? Klarar de det som Europaparla- 
mentets talman Pat Cox har kallat ”ett demokratiskt kontroll- 
prov” (Cox 2003)? 
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Ä ven om det råder vissa meningsskillnader när det gäller mer 
exakt vilka demokratiska processkriterier som bör tillämpas, så 
finns det också en betydande enighet om flera faktorer som antas 
bidra till att öka reformprocessers demokratiska kvalitet. Pat Cox 
framhåller exempelvis principen om att reformerna måste tillför- 
säkras uppslutning. H an understryker politikens överhöghet över 
diplomati och byråkrati och betydelsen av att det utvecklas vikter 
och motvikter för att säkra politisk kontroll. D et förefaller finnas 
en bred samstämmighet om önskvärdheten att förbättra repre- 
sentativitet, ansvarighet och öppenhet i såväl berednings- som 
beslutsfaser. D etta innebär offentlighet, omfattande och öppen 
debatt, fri åsiktsbildning med tonvikt på argument snarare än 
faktorer som maktresurser, hot och tvång, där alla berörda parter 
bereds möjlighet till deltagande och inflytande. Samtidigt bör 
processen bidra till praktisk, effektiv problemlösning och konsis- 
tens. 

Återstoden av detta kapitel har fyra avdelningar. Först ges en 
kort presentation av konventsmodellen, både dess inre organisa- 
tion och dess yttre sammanhang. Sedan följer en diskussion om 
vilka realistiska förväntningar som man kan ha på konventet, 
med utgångspunkt från facklitteraturen, EU :s historia och dagens 
politiska situation. Därefter analyseras konventet som föränd- 
ringsprocess. K apitlet avslutas med några reflektioner över kon- 
ventets tänkbara konsekvenser, i form av ett konstitutionellt do- 
kument, kulturellt lärande och möjligheten att institutionalisera 
konventsmetoden som metod inom EU. 


Konventet och dess sammanhang 


Beslutet att sammankalla konventet fattades av E uropeiska rådet 
i Laeken i december 2001 och det första mötet hölls den 26 feb- 
ruari 2002. A rbetet förutsätts vara avslutat i juni 2003, men tids- 
planen har varit föremål för debatt. Konventet har till uppgift att 
göra en översyn av unionens konstituerande principer och grund- 
läggande institutioner samt att utarbeta förslag till en författning, 
eller en författningsliknande text. Konventet ska förbereda den 
regeringskonferens som enligt en överenskommelse vid toppmö- 
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tet i Nice ska hållas ”under 2004”, men som några medlemsstater 
vill tidigarelägga. 


Brett och öppet mandat 


Konventet arbetar med ett mycket brett och öppet mandat. E u- 
ropeiska rådet i Laeken önskade ett författningsfördrag för E u- 
ropa, och lade särskild vikt vid kompetensfördelningen i unionen, 
en förenkling och omorganisering av fördragen, mer demokrati, 
öppenhet och effektivitet i EU samt förenkling av unionens in- 
strument. Sammanlagt formulerades ett femtiotal frågor. Stats- 
och regeringscheferna öppnade därmed en bred debatt om vilket 
slags samarbete som européerna önskar i framtiden: vilken typ av 
union, med vilka arbetsuppgifter, mål och former för organisa- 
tion och styrning. 

M andatet har därmed snarare uppmuntrat än förhindrat att 
konventet kunnat diskutera flertalet viktiga problem som unio- 
nen står inför. Centrala teman har varit att möta EU:s de- 
mokratiska utmaningar och skapa ett mer folkligt engagemang 
och en större närhet till unionens beslutsprocesser, institutio- 
nella reformer och den institutionella balansen, behovet av en 
klarare arbets-, makt- och ansvarsfördelning, förhållandet mel- 
lan exklusiva och delade befogenheter, subsidiaritet, de natio- 
nella parlamentens roll, förenkling av traktaten så de blir begrip- 
ligare, stadgan om grundläggande rättigheter, behovet av eko- 
nomisk samordning, sociala frågor, rättsliga frågor, utrikespoli- 
tik, försvarspolitik samt den allmänna frågan om hur man kan 
stärka E uropas globala roll, bland annat genom att göra det lät- 
tare för unionen att tala med en gemensam stämma inför om- 
världen. 

Konventet representerar en hybridmodell. Det handlar inte 
om ett konstitutionellt konvent som valts av befolkningen för att 
utarbeta en konstitution, utan om en församling som tillsatts av 
olika institutioner för att förbereda en ny regeringskonferens. 
Toppmötet i L aeken gav emellertid inte någon helt entydig defi- 
nition av dess status. Å ena sidan skulle konventet komma med 
förslag som, tillsammans med de nationella debatterna, skulle 
skapa en grundval för de definitiva besluten vid den efterföljande 


64 


regeringskonferensen. Å andra sidan fanns det en utbredd upp- 
fattning att om konventet kom fram till ett enhetligt förslag med 
bred uppslutning så skulle detta i praktiken begränsa regerings- 
konferensens manöverutrymme. 


Representation och öppenhet 


Ä ven om konventet alltså inte är något egentligt författningskon- 
vent med direkt folkligt mandat, så har det, jämfört med tidigare 
förberedelseprocesser, en bred representation både när det gäller 
länder, institutioner och politiska ideologier. Konventet räknar 
105 medlemmar: en företrädare för var och en av regeringarna i 
medlemsländerna, två vardera från de nationella parlamenten, 
sexton från E uropaparlamentet och två från kommissionen, för- 
utom konventets ordförande och två vice ordförande. A Ila ansö- 
karländer, även Bulgarien, Rumänien och Turkiet, har med två 
parlamentariker och en regeringsrepresentant på samma sätt som 
medlemsländerna. Det innebär att alla länder, oavsett storlek, 
har samma representation, bortsett från att ansökarländerna inte 
kan blockera förslag som medlemsländerna kommer överens om. 
D essutom har suppleanterna goda möjligheter att delta. En rad 
observatörer har också lagt fram förslag till konventet och ett sär- 
skilt ungdomskonvent har genomförts. 

I konventet möts företrädare för de största partigrupperna i 
alla de nationella parlamenten, tillsammans med representanter 
från Europaparlamentet, kommissionen och medlemsländernas 
regeringar. D et innebär att de viktigaste nationella och europeis- 
ka maktcentra är representerade, och att företrädare för ett brett 
spektrum av politiska ideologier möts i konventet. D essutom bi- 
drar deltagarna från kandidatländerna med att föra in nya erfa- 
renheter och synpunkter. 

D en sociala representationen är däremot svagare, med exem- 
pelvis en kvinnoandel på 16 procent. D et finns heller ingen enty- 
dig definition av vem som deltagarna egentligen representerar, 
och därmed vem som de är ansvariga inför. A nknytningen och 
banden till de ovannämnda institutionerna finns helt klart, men i 
varierande grad. Samtidigt har konventets ordförande upprepade 
gånger understrukit att deltagarna har ett personligt mandat och 
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att de inte ensidigt ska ta hänsyn till den institution som utnämnt 
dem. 

Konventet leds av tre ordförande och ett presidium som till- 
sammans består av tolv medlemmar, med ett eget sekretariat. 
Konventets ordförande Valéry Giscard d'Estaing (Frankrike) 
och de två vice ordförandena Jean-Luc Dehaene (Belgien) och 
G uiliano A mato (Italien) utnämndes direkt av E uropeiska rådet 
i Laeken. Av de andra nio presidiemedlemmarna kommer en 
vardera från de länder som innehaft ordförandeskapet i EU 
under konventstiden: Spanien, Danmark och Grekland. Härtill 
kommer två företrädare vardera för de nationella parlamenten, 
E uropaparlamentet och kommissionen; därutöver har en företrä- 
dare för kandidatländerna inbjudits till presidiet. De nationella 
parlamenten är svagare representerade och kommissionen star- 
kare representerad i presidiet än i konventet som helhet. 

Hittills har det inrättats elva arbetsgrupper med mellan 20 
och 40 medlemmar. Sex arbetsgrupper utnämndes i maj och fyra 
i september 2002. Dessutom tillkom, efter initiativ ”nerifrån” i 
konventet, en arbetsgrupp om sociala frågor. Under konventets 
avslutande skede skapades också mindre grupper för att bereda 
särskilda frågor. En sådan diskussionscirkel hade i uppdrag att 
diskutera reformer av domstolen, en annan ägnades åt EU:s 
budgetprocess och en tredje åt EU :s inkomster. 

E tt annat särdrag för konventet är stor öppenhet. Både konven- 
tets egen webbplats och ett stort antal andra hemsidor gör det möj- 
ligt att följa de olika dokumenten, andra inlägg, debatter, arbets- 
gruppernas rapporter och olika beslut. De olika stegen i konven- 
tets arbete har kommenterats av externa observatörer och exper- 
ter. D et finns dock en stor skillnad mellan å ena sidan öppenheten 
i plenarmötena och arbetsgrupperna och å andra sidan den mer 
slutna atmosfär som omger presidiets och sekretariatets arbete. 


I skuggan av regeringskonferensen 


Konventets förlopp och konsekvenser beror emellertid inte en- 
bart på dess interna organisation, utan också på hur förhållandet 
till omgivningen är organiserat. Konventets förhandlingar pågår i 
skuggan av det faktum att det är den kommande regeringskonfe- 
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rensen som har formell beslutsmakt, att EU är ett system med 
höga konsensuskrav och att fördragsändringar och en eventuell 
författningstext måste ratificeras av medlemsstaterna, i flera fall 
genom folkomröstningar. 

Konventsdeltagarna är givetvis medvetna om att det inte är 
samma sak att uppnå majoritet inom konventet som att senare få 
uppslutning i regeringskonferensen och i medlemsländerna. De 
som vill få igenom konstitutionella och institutionella förändring- 
ar undviker sannolikt att lägga fram provokativa förslag som blir 
oacceptabla för regeringskonferensen, de nationella parlamenten 
eller det folk som senare ska rösta om ratificeringen. Vice ordfö- 
rande Jean-Luc D ehaene understryker sålunda att man inte ön- 
skar att förkasta det nuvarande systemet. M ålet är ”evolution 
snarare än revolution”. Man vill ha betydande förändringar, men 
man vill också bibehålla väsentliga drag i den nuvarande ord- 
ningen (D ehaene 2003). 

Man är klar över att ”bred konsensus” om ett samlat förslag 
från konventet får mycket större genomslagskraft, i varje fall i re- 
geringskonferensen, än om konventet lägger fram en hel meny av 
förslag som regeringskonferensen kan välja mellan. Giscard var 
redan i sitt öppningstal tydlig på denna punkt. Presidiet har ock- 
så givit klart uttryck för att man arbetar för att skapa bred upp- 
slutning bakom ett förslag. M en samtidigt är det alltjämt oklart 
vad ”konsensus” egentligen betyder och hur stor uppslutning 
man eftersträvar. 

U ppgiften består i att finna en acceptabel balans längs flera di- 
mensioner och möjliga konfliktlinjer. Huvudfrågan är hur myck- 
et som européerna önskar att ha gemensamt och hur man lyckas 
att balansera gemenskap och olikhet, överstatlighet och mellan- 
statlighet, principer och praxis samt i vilken utsträckning man 
förmår att samla resultaten i en acceptabel institutionell balans. 

Uttalanden om att konventet ”lyckas” eller ”misslyckas” bör 
därför ses mot bakgrund av att det redan från början funnits 
högst skilda uppfattningar om vad som utgör ett gott resultat. D et 
finns både olika visioner av framtidens E uropa, starkt delade me- 
ningar om önskvärdheten att upprätta ett konvent och om vilka 
uppgifter och vilket inflytande konventet bör ha i förhållande till 
regeringskonferensen. 
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Hur realistiska är förväntningarna på konventet? 


Samtidigt som det använts stora ord om konventets betydelse för 
Europa i allmänhet, och EU i synnerhet, finns det alltså högst oli- 
ka förväntningar om vad som kan uppnås, och vad som bör upp- 
nås genom konventet. Vad är då realistiska förväntningar om vad 
konventet kan bidra med? En värdering kan ha tre olika utgångs- 
punkter. En är facklitteraturen om större konstitutionella och in- 
stitutionella förändringar, särskilt demokratiernas förmåga att 
genomföra sådana förändringar och hur legitima detta slags för- 
ändringar är i ett demokratiskt sammanhang. En annan utgångs- 
punkt är EU :s egen reformhistoria. En tredje bedömningsgrund 
är den aktuella politiska situationen i unionen, bland annat varia- 
tionerna i det upplevda behovet av reformer och i de för- 
ändringar som man önskade i utgångsläget. 


Arkitekten, historikern och trädgårdsmästaren 


Författningspolitik innebär medvetna förändringar av grundläg- 
gande styrningsprinciper och institutioner med syftet att påverka 
det politiska systemets karaktär, identitet och arbetssätt. Forsk- 
ningslitteraturen visar emellertid att det finns begränsningar när 
det gäller demokratiernas förmåga att genomföra omfattande 
konstitutionella reformer, bortsett från under speciella omstän- 
digheter såsom krig, kriser och systemsammanbrott. D emokrati- 
ernas problem med att skapa uppslutning bakom snabba och om- 
fattande konstitutionella och institutionella förändringar bör ses 
mot bakgrund av att det ofta knyts motstridande intressen till så- 
dana reformer. Dessutom omfattar demokratierna olika, delvis 
motstridande, ideal och principer. 

Folksuveränitetsprincipen säger exempelvis att medborgarna 
vid varje tillfälle ska kunna bestämma hur de vill organisera och 
styra sig själva politiskt, och att de därför ska kunna välja vilka 
konstitutionella och institutionella former som de ska leva under. 
Konstitutionellt tänkande, med utgångspunkt i rättsstatsvärden, 
lägger däremot begränsningar för hur snabba och omfattande 
förändringar som kan genomföras i styrelseskicket. D etta kom- 
mer bland annat till uttryck i krav på minoritetsskydd, stora 
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(kvalificerade) majoriteter och utdragna beslutsprocesser för att 
kunna genomföra omfattande förändringar. Konstitutioner tar ut 
viktiga frågor ur den löpande politiken och det finns olika norma- 
tiva uppfattningar om hur bunden den demokratiska politiken bör 
vara av stabila konstitutionella och institutionella ordningar, 
exempelvis hur man bäst kan balansera parlamentarism och rätts- 
stat. 

M an kan skilja mellan tre stiliserade modeller för konstitutio- 
nella och institutionella förändringar, modeller som används 
både för att beskriva förändringsförlopp och för att ge normer för 
reformer (Olsen 2002). 

Den första modellen lägger huvudvikten vid konstitutionell 
design och medvetna beslut av representativ konstituerande för- 
samling vid en given tidpunkt. ”G rundlagsfäder” (och efter hand 
även ”grundlagsmödrar”) uppträder som politiska arkitekter. D e 
står inför grundläggande val. D e värderar olika alternativ för po- 
litisk organisering och styrning och de är gärna nyskapande. De 
fattar beslut som har stora och långsiktiga konsekvenser. O fta re- 
presenterar besluten inledningen till en ny epok. 

Som kontrast till designmodellens antaganden om arkitekter 
och ingenjörer lägger den andra modellen vikt vid evolution, or- 
ganiska, historiska processer. Ett konservativt ideal i Edmund 
Burkes anda är konstitutioner som utvecklar sig sakta och som 
återspeglar historiska processer och ett kulturarv i form av regler, 
sedvänjor och traditioner. I nstitutioner prövas och luttras genom 
praxis och erfarenhet. U tan solid förankring i historien kommer 
de inte att fungera väl. D ärmed lämnas föga utrymme för medve- 
ten författningspolitik. D rivkrafterna ligger i samhället, inte i po- 
litiken. Men från tid till annan kan den historiska utvecklingen 
kodifierasi en konstitution. 

D en tredje modellen förutsätter stegvisa och avgränsade refor- 
mer. G rundläggande och snabba förändringsprocesser är varken 
välutforskade, kontrollerade eller accepterade, något som i stället 
talar för många små experiment med ständig prövning av konse- 
kvenserna. R eformerna anpassas både till demokratiernas för- 
måga att komma fram till beslut och till möjligheterna att få dem 
accepterade i befolkningen. Förändringar förankras genom att 
det skapas brett stöd för besluten innan de genomförs, samtidigt 
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som de baseras på en efterprövande inställning och vilja till erfa- 
renhetsbaserat lärande. För att förhindra ad hoc-reformer som 
går i skilda riktningar och motverkar varandra måste de stegvisa 
reformerna understödjas av en löpande offentlig debatt om vad 
som är en önskad utvecklingsriktning. Politiska ledare är inte så 
allsmäktiga som i designmodellen, eller så maktlösa som i den or- 
ganiska modellen. D e är i stället konstitutionella trädgårdsmästa- 
re som med tålmodighet kan uppnå viktiga förändringar över tid 
(Olsen 2000, 2002; även H öreth 1999). 

Kravet på minoritetsskydd och konstitutionella garantier har 
traditionellt varit särskilt starkt i stora, komplexa och heterogena 
politiska system med relativt stabila konfliktlinjer. I praktiken 
har det också visat sig vara svårare att skapa enighet om radikala 
konstitutionella och institutionella reformer i sådana system. I 
detta perspektiv skulle man förvänta sig att det visar sig svårt för 
Europeiska unionen att genomföra snabba och grundläggande 
förändringar genom ett konvent. Deltagarna i konventet kom- 
mer från länder med mer än en halv miljard människor och med 
stora variationer i politiska, sociala, ekonomiska och kulturella 
förhållanden. D et är därför föga förvånande att det finns olika 
uppfattningar om vilken konstitutionell och institutionell utveck- 
ling som är önskvärd. 

Även om förmågan att genomföra djupgående och hastiga 
reformer kan antas vara begränsad, så är det möjligt att behovet 
är stort. Behovet av omfattande reformer kommer att vara sär- 
skilt påträngande när förmågan till gradvisa institutionella an- 
passningar är svag, och det därför undan för undan byggs upp 
ett uppdämt reformbehov. D et är till ett sådant behov som re- 
formanhängarna hänvisar när de argumenterar för att EU inte 
har anpassat sina institutioner till den pågående utvidgningen 
när det gäller såväl medlemmar som dagordning. Behovet av 
snabba och stora förändringar är också särskilt stort när hand- 
lingsbetingelserna förändras plötsligt och dramatiskt, något 
som reformpåskyndarna menar är fallet nu när unionen åter 
utvidgas. 
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EU:s reformhistoria 


EU :s utveckling har präglats dels av avgränsade förändringar ge- 
nom daglig praxis (Kohler-K och och Eising 1999), dels av refor- 
mer som beslutats vid regeringskonferenser (M oravcsik 1998). 
Konventet togs i bruk som förändringsmetod efter mer än tio år 
av reformer och reformförsök. E tt centralt kännetecken för den 
konstitutionella och institutionella utvecklingen har emellertid 
varit att den pågått utan att deltagarna på förhand varit eniga om 
ett slutmål för unionen. Formuleringen om en önskad utveckling 
i riktning mot ”an ever closer U nion” har satts på pränt i fördrag. 
D en har varit en ledande vision för somliga, men det är också 
klart att formuleringen givits olika innehåll och betydelse i olika 
medlemsländer. 

Snarare än att ha styrts av klara mål för unionens framtid har 
reformerna varit processtyrda - man har enats om vissa arbets- 
metoder och strikta tidsgränser. Huvudmönstret har varit stegvi- 
sa reformer genom i huvudsak slutna processer. Diplomater, re- 
flektionsgrupper och ”vise män” har stått för förberedelserna. 
Besluten har fattats vid mellanstatliga förhandlingar mellan stats- 
och regeringschefer. D essa processer har präglats av en bland- 
ning av pragmatisk problemlösning, med tonvikt på att uppnå 
substantiella resultat, och en utveckling mot generella principer 
för det politiska samlivet. 

Konventsmetoden representerar därför ett brott mot EU :s tra- 
ditioner för fördragsändringar. M en samtidigt ligger metoden i 
linje med den gradvisa utvecklingen mot mer öppenhet inom EU, 
också när det gäller förberedelserna inför de regeringskonferen- 
ser som beslutar om fördragsändringar. D enna utveckling bör ses 
mot bakgrund av erfarenheterna av regeringskonferenserna i 
A msterdam och Nice. Dessa kännetecknades av tidspress under 
nattens sena timmar, dåligt genomtänkta beslut och brist på in- 
syn, folklig debatt, demokratiskt deltagande och förankring. Den 
traditionella metoden ledde inte till acceptabla resultat. M en ut- 
vecklingen måste också ses i samband med en stigande kritik mot 
hur det existerande styrningssystemet i EU fungerat rent gene- 
rellt. 

Ett centralt inslag i framväxten av ett stigande krismedvetande 
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har varit att den traditionella förändringsmetoden alltför ensidigt 
leder till ett försvar av nationella intressen. I förhandlingarna om 
fördragsändringar har hänsynen till nationella intressen kommit 
att dominera över hänsynen till vad som är goda lösningar för E U 
som helhet. D essutom har de kortsiktiga intressena ofta över- 
skuggat de långsiktiga. Efter Nice i december 2000 kunde den 
växande kritiken mot den traditionella uppläggningen också 
hämta näring från ett utbrett missnöje bland flera småstater, så- 
som N ederländerna, Belgien och Finland, över den behandling 
som de fick under förhandlingarna. R edan D emokratirådet 2001 
drog denna slutsats: ”R egeringskonferenserna har hittills varit en 
föga lyckad form för författningsskapande” (Petersson m.fl. 2001, 
s. 110). 

Samtidigt bör inrättandet av konventet ses i ljuset av ett all- 
mänt ökande missnöje med E U :s sätt att fungera. Ett huvudargu- 
ment har varit att unionen riskerar att handlingsförlamas och att 
den kan falla sönder om inte beslutskapaciteten på europeisk 
nivå förstärks. Ett centralt budskap i den tyske utrikesministern 
Joschka Fischers Humboldttal om Europas framtid den 12 möj 
2000 var att ”business as usual will not do”. M en även om hans 
förslag om en federalisering och parlamentarisering av EU fick 
stöd i E uropaparlamentet, kommissionen och i några medlems- 
länder, så visade den efterföljande debatten att det också fanns 
både nyanser och direkt motstånd mot en sådan utveckling (Pe- 
tersson 2002a). Detsamma gäller kommissionens vitbok i juli 
2001 om framtida styrelseformer, som lade stor vikt vid att för- 
bättra EU:s effektivitet och demokratiska legitimitet. D etta in- 
lägg ledde emellertid inte till lika många och skarpa reaktioner 
som Fischers tal. 

Slutligen får konventets inrättande ses mot bakgrund av en rad 
andra händelser och händelsekedjor inom och utanför EU (Pe- 
tersson 2002b). D ebatten om unionens organisering och styrning 
har särskilt starkt påverkats av utvidgningen från 15 till 25 eller 
ännu fler stater. Dessutom har debatten om EU:s reformbehov 
påverkats av eurodebatten och, i kölvattnet efter den 11 septem- 
ber, frågan om ett utvidgat samarbete om rättsliga frågor, kamp 
mot terrorism och organiserad brottslighet, allmänna säkerhets- 
frågor samt E U :s globala roll i framtiden. Själva bruket av termen 
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konvent, som för många har en starkt symbolisk laddning, påver- 
kades också av att den grupp som lade fram förslaget till en stad- 
ga om grundläggande rättigheter betecknade sig själv som ett 
konvent. M ånga menade att detta rättighetskonvent varit mer 
framgångsrikt än EU :s traditionella förändringsmetod när det 
gällde såväl processer som resultat. 

Sammanfattningsvis kan man, å ena sidan, säga att använd- 
ningen av konventsmetoden representerar ett brott mot EU :stra- 
ditioner för viktiga konstitutionella och institutionella föränd- 
ringar. D etta gör i sig valet överraskande, samtidigt som en liten 
eller obefintlig erfarenhet av formen också kan tänkas göra det 
svårare att uppnå resultat. Å andra sidan kan det sägas att kon- 
ventsmetoden står i samklang med en gradvis historisk utveckling 
i unionen i riktning mot mer öppenhet i förändringsprocesserna. 
Samtidigt har det gradvis byggts upp en uppfattning om att EU :s 
handlingsbetingelser i betydande utsträckning håller på att förän- 
dras. D et finns också ett växande missnöje med de gamla föränd- 
ringsmetoderna samt en krisstämning. D etta är faktorer som har 
bidragit till en viss experimentvilja inom EU. 


Den aktuella politiska situationen 


I dén om ett konvent nämndes i E uropaparlamentet redan i okto- 
ber 2000, det vill säga före Nicefördraget och långt före konven- 
tets premiär i februari 2002. D et första initiativet väckte emeller- 
tid ingen debatt. 

R egeringskonferensen i Nice i december 2000 överlät till de 
två ordförandeländerna under 2001 att dra upp riktlinjerna för 
hur nästa regeringskonferens skulle förberedas. Sverige spelade 
en mycket passiv roll och i praktiken utfördes arbetet andra halv- 
året 2001, under det belgiska ordförandeskapet inför E uropeiska 
rådets möte i Laeken. 

Ursprungligen rådde en betydande osäkerhet och det hade 
också riktats direkt motstånd mot konventsidén. R egeringarna 
hade skilda meningar om hur önskvärt det var att inrätta ett kon- 
vent; åsikterna var också delade om konventets uppgifter, rekry- 
tering, organisering och tidsram. 

En sammanfattning av medlemsländernas uppfattningar så 
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sent som i mars 2001 visar att några var skeptiska till hela idén om 
att upprätta ett konvent. A ndra hade inte genomfört någon 
grundlig analys av frågan och hade därför inte kommit fram till 
någon slutsats. O m det nu ändå skulle inrättas ett konvent, mena- 
de några, borde det vara ett debattforum. De ville inte att kon- 
ventet skulle presentera en samlad text, utan bara lägga fram en 
meny av möjligheter, ett av många inspel till regeringskonferen- 
sen. Det fanns också olika syn på vem som borde delta och på 
tidsramen, bland annat hur lång tid det skulle vara mellan kon- 
ventet och regeringskonferensen. D et rådde heller ingen enighet 
om att konventet som lagt förslag om rättighetsstadgan hade va- 
rit någon framgång. 

Ett möte i Stockholm i maj 2001 kom att spela en viss roll. C o- 
sac, konferensen för samarbete mellan parlamentens EU -organ, 
uttalade sig då för att rättighetsstadgan borde (should) beaktas i 
debatten om EU :s framtid och att konventsmodellen borde ut- 
nyttjas för att förbereda regeringskonferensen (C osac 2001).D et 
var de tyska representanterna som insisterade på att det skulle stå 
borde (should), inte kunde (could). 

D ebatten om hur regeringskonferensen borde förberedas visar 
att det fanns betydande variationer av krisförståelse och upplev- 
da förändringsbehov. Som väntat utifrån erfarenheterna från för- 
sök att genomföra grundläggande konstitutionella och institutio- 
nella reformer i andra politiska system, återspeglar de olika upp- 
fattningarna systemets viktigaste konfliktlinjer. 

I EU:s fall rör det sig om spänningarna kring vilket slags sam- 
arbete och vilken grad av integration som olika aktörer eftersträ- 
var i Europa och vilken balans som man vill ha mellan enhetlig- 
het och olikhet. Ska EU vara en arena för avgränsad, pragmatisk 
problemlösning i enskilda sakfrågor eller utvecklas till ett institu- 
tionaliserat styrningssystem, en union av stater och medborgare i 
sin egen rätt? Vilken ska balansen vara mellan överstatlighet och 
mellanstatlighet, mellan gemensam handlingsförmåga och natio- 
nell suveränitet? Hur ska uppgifter, makt och ansvar fördelas 
mellan europeisk, nationell och subnationell nivå? Hur ska ba- 
lansen mellan institutionerna vara på de olika styrningsnivåerna? 
Vad innebär demokrati i ett flernivåsystem? Vilket bör förhållan- 
det vara mellan majoritetsbaserade och icke-majoritetsbaserade 
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institutioner inom EU? Vilken roll bör medborgarna spela i styr- 
ningen av unionen? 

H uvudtendensen var att anhängarna av mellanstatlighet i EU 
var mest skeptiska till tanken på ett starkt konvent. En del av 
motståndet byggde på att man inte önskade en utveckling i rikt- 
ning mot en federation, något som man ansåg skulle driva med- 
lemsländerna från varandra, snarare än närmare varandra. I den 
mån man över huvud taget vill ha ett konvent så borde det lägga 
så få band som möjligt på regeringskonferensen. 

Sverige var inledningsvis mot ett konvent. O m ett sådant skul- 
le inrättas borde det vara ett öppet debattforum med uppgift att 
komma fram med idéer. Man ville ha en sluttext som drog upp 
flera olika alternativ, men inte ett samlat dokument. Texten bor- 
de heller inte vara styrande eller bindande för regeringskonfe- 
rensen. Från svensk sida ville man också ha en lång tid mellan 
konventets slut och regeringskonferensens början. M edlemssta- 
terna skulle då kunna få ett år för reflektion mellan konventet 
och regeringskonferensen. D etta skulle i så fall innebära att kon- 
ventet avslutades i mars 2003. 

Sverige tillhörde också dem som eftersträvade en konkret och 
pragmatisk inställning till frågan om konstitutionella och institu- 
tionella förändringar, inte en teoretisk hållning grundad på ab- 
strakta demokrati- och institutionsmodeller. Konventet borde ta 
utgångspunkt i vilka specifika uppgifter som EU borde ha i fram- 
tiden. Sedan skulle man formulera mål och en politik. Först där- 
efter borde man ta ställning till vilka instrument - institutioner 
och beslutsprocesser - som vore bäst ägnade att lösa de funktio- 
nella problemen inom olika sakområden. 

D en svenska regeringen gav heller inte uttryck för någon kris- 
förståelse (skr. 2001/02:115). Medan integrationsanhängarna 
tyckte att omfattande institutionella reformer var helt nödvändi- 
ga, inte minst på grund av utvidgningen, ansåg Sverige, som fram- 
gått av vårt föregående kapitel, inte att det fanns något egentligt 
behov av genomgripande reformer av EU:s institutionella upp- 
byggnad. 

När Belgien tog över ordförandeskapet från Sverige försköts 
tyngdpunkten i framtidsdebatten. D et var i huvudsak de belgiska 
synpunkterna, inte den svenska mellanstatligheten, som låg till 
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grund för Laekenförklaringen. Samtidigt stod det klart att de 
gamla välkända spänningarna inom unionen fortfarande fanns 
kvar och att de med all säkerhet kommer att förbli så även under 
förhandlingarna i den kommande regeringskonferensen och i ra- 
tificeringsprocessen. 

Ett konvent som inte tar hänsyn till de erfarenheter som forsk- 
ningslitteraturen dokumenterar, EU:s egen reformhistoria och 
den aktuella politiska situationen kan lätt bli irrelevant för det 
slutliga utfallet. 


Konventet som process 


Hur konventet utvecklar sig, både dess processer och dess utfall, 
påverkas av de beslut som togs i Laeken om dagordning, organi- 
sation, ledning och tidsramar. M en det finns också ett utrymme 
för deltagarna att påverka både processer och utfall. Tidigare er- 
farenheter visar att ”all conventions in the history of modern po- 
litics have escaped their creators” (M agnette 2002a, s. 8). D et är 
särskilt vanskligt att kontrollera konstitutionella och institutio- 
nella förändringsprocesser som är relativt öppna och som har en 
bred dagordning och ett stort symbolvärde. Sådana processer har 
en tendens att dra till sig många deltagare, frågor, problem och 
lösningsförslag, något som lätt kan skapa en oväntad utveckling. 
Frågan är hur man ska kunna handskas med denna heterogenitet. 


Europeiska drömmar, dagdrömmar och mardrömmar 


Konventets ordförande Valéry G iscard d'E staing gav redan i sitt 
öppningsanförande den 26 februari 2002 uttryck för höga för- 
hoppningar när han framställde konventet som ett brott mot 
EU:s tidigare arbetssätt. Konventet var det första tillfället sedan 
M essinakonferensen 1955 där europeiska ledare har satt av tid 
och resurser för att i detalj diskutera unionens framtid. Under 
åren har det hållits många möten, men dessa diskussioner har säl- 
lan varat längre än en dag på grund av pressen från internationel- 
la händelser och begränsningar av rådets dagordning. E tt fram- 
gångsrikt konvent skulle kunna ena Europa och ge respekt för 
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mångfald och olikheter. Ett misslyckat konvent skulle öka den 
rådande förvirringen om det europeiska projektet. D et som ska- 
pats under ett halvt århundrades arbete skulle riskera att ödeläg- 
gas. E uropa skulle återgå till att vara ett enkelt frihandelsområde. 
Stagnation och förfall skulle bli resultatet (Giscard d'Estaing 
2002). 

Giscard uppmanade deltagarna att ”drömma om Europa”. 
M en han gav också konventsmedlemmarna en varning. Konven- 
tet skulle inte fungera om deltagarna endast tog hänsyn till den 
instans som utnämnt den enskilde medlemmen. Var och en mås- 
te gå in i debatten med öppet sinne och utan starka förutfattade 
meningar. D et var nödvändigt att gradvis skapa en ”konventsan- 
da” och rent allmänt en smältdegel som ”en stark känsla av sam- 
hörighet med Europeiska unionen med bibehållandet av en na- 
tionell identitet” (G iscard 2002). 

Problemet är emellertid att det som för några är en europeisk 
framtidsdröm av andra upplevs som en dagdröm, något som inte 
går att förverkliga, eller som en mardröm, något som man inte 
alls önskar att förverkliga. 

I sitt bidrag till konventet gav kommissionen uttryck för att 
konventet borde ha till uppgift att skapa ”morgondagens union” 
(KOM (2002)247). Kommissionen eftersträvade en bred dagord- 
ning, så att det blev möjligt att tänka igenom hela den institutio- 
nella arkitekturen. M en samtidigt ville man bibehålla den institu- 
tionella balansen och stärka gemenskapsmetoden. Kommissio- 
nen hoppades vidare att konventet skulle utmynna i ett samlat 
konstitutionellt dokument, som Europas folk kunde identifiera 
sig med. Fördragen måste förenklas och förtydligas, så att män- 
niskor kan urskilja vad som utgör det gemensamma projektet. 
Texten måste ge uttryck för vad Europas folk önskar att ha ge- 
mensamt, precisera vad unionens mål ska vara och stärka det eu- 
ropeiska medborgarskapet. Ett sådant dokument skulle, enligt 
kommissionen, konsolidera EU :s demokratiska legitimitet, men 
man varnade för en urvattnad text och ett E uropa aå la carte. 

D et är heller inte svårt att förstå att ett mellanstatligt EU kan 
uppfattas antingen som en dagdröm eller en mardröm. Ä ndå är 
det klart att skeptikerna utgör en minoritet i konventet. Tvek- 
samheten inför en federal union är svagare representerad i kon- 
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ventet än i de nationella regeringarna och i medlemsländernas 
befolkningar. Trots skuggan av den kommande regeringskonfe- 
rensen och ratificeringen är det därför troligt att konventet kom- 
mer att bidra till en vidare utveckling i riktning mot mer samar- 
bete. D et skulle innebära ytterligare ett steg i den riktning som 
kännetecknat EU sedan mitten av 1980-talet. I konventets öpp- 
ningsfas var det sålunda bara två representanter som gav uttryck 
för uppfattningen att uppgifter och befogenheter borde föras till- 
baka till medlemsstaterna (CO NV 40/02). 

K onventets presidium har från början strävat efter att samla så 
många som möjligt bakom ett gemensamt förslag. Den uttalade 
strategin har varit att man först skulle diskutera arbetsuppgifter- 
na, sedan politikens innehåll och slutligen institutionernas ut- 
formning. A ntagandet bakom denna uppläggning var att det 
skulle gå lättare att enas om uppgifter, mål och politik än om in- 
stitutionerna. För att förhindra förhastade slutsatser, och för att 
bygga upp förtroende bland deltagarna, delades arbetet in i tre 
etapper. Den första gick ut på att lyssna, för att kartlägga för- 
väntningar och behov. D en andra fasen ägnades åt analys för att 
jämföra för- och nackdelar med olika förslag. Syftet med den av- 
slutande etappen var att skapa en syntes mellan förslagen och ut- 
arbeta rekommendationer. 

Konventsledningens underlag för debatten om institutionerna 
offentliggjordes sålunda inte förrän den 10 januari 2003 (CONV 
477/03); det diskuterades i plenarmötet den 20 och 21 januari. 
D etta diskussionsunderlag presenterades som sekretariatets pro- 
dukt, godkänd av presidiet. Det handlar om en skrivelse som 
koncentrerar uppmärksamheten kring rådet, parlamentet och 
kommissionen. Däremot ägnas föga uppmärksamhet åt domsto- 
len, centralbanken, revisionsrätten, regionkommittén och den 
ekonomiska och sociala kommittén. Kort därefter tillsattes emel- 
lertid en diskussionscirkel, bestående av ett tiotal konventmed- 
lemmar, med uppgift att lägga fram en rapport om domstolens 
framtida roll. 

Institutionerna har emellertid diskuterats i flera av de elva ar- 
betsgrupperna. D essa grupper har behandlat teman som subsidi- 
aritet, rättighetsstadgan, EU som juridisk person, de nationella 
parlamenten, kompletterande befogenheter, ekonomisk styrning, 
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yttre åtgärder, försvar, förenkling, rättsliga frågor samt ett socialt 
Europa. 

Till en början möttes konventets ledning av betydande skepsis. 
Kritiska röster höjdes mot att tre äldre män skulle leda diskussio- 
nen om E uropas framtid. Populariteten ökade knappast när upp- 
giften spreds att Giscard krävde lön och förmåner i nivå med 
kommissionens ordförande. M en motståndet ingick också i ett 
maktspel. I nte minst var man från svenskt håll inledningsvis miss- 
tänksam mot konventets ledartrio och man ville begränsa dess 
makt. M er generellt kom misstron till uttryck i reaktionerna mot 
presidiets förslag till arbetsordning för konventet. Presidiets för- 
slag i februari 2002 bemöttes med 347 ändringsförslag, av vilka de 
flesta gick ut på att reducera presidiets och sekretariatets makt 
(M agnette 2002a). E tt omarbetat förslag till arbetsordning lades 
fram i mars (CO NV 9/02). D et accepterades och därefter har kri- 
tiken lagt sig. Konventledningens olika förslag till dagordning och 
tidsfrister har i huvudsak godkänts. D et har ändå funnits visst ut- 
rymme för initiativ ”från golvet”; arbetsgruppen om sociala frå- 
gor är ett exempel. 

Presidiet har haft en central roll och de tre ordförandena har i 
huvudsak fått genomslag för sina uppfattningar om dagordning- 
ens utformning, tidtabeller och arbetets uppläggning i övrigt. D et 
har funnits ett visst missnöje, men det har inte varit tillräckligt 
stort och välorganiserat för att kunna hota ledarskapet. D et kan 
också bero på att det under den första perioden av konventets ar- 
bete inte lades fram några förslag som skulle ändra unionens 
grundläggande karaktär. 

L edarskapsmönstret och maktfördelningen mellan presidiet, 
sekretariatet, arbetsgrupperna och plenarmötet är viktiga efter- 
som det finns stora skillnader i arbetssätt. Styrkeförhållandet 
dem emellan har stor betydelse för konventets demokratiska 
kvalitet. När det gäller plenarmötet och arbetsgrupperna har det 
varit stor öppenhet och en myckenhet av lättillgänglig dokumen- 
tation. Problemet är att både konventsdeltagare och medborgare 
lätt kan dränkas av informationsmängden. Förmågan att sortera 
ut vad som är viktigt får därmed avgörande betydelse. En av de 
svenska deltagarna har konstaterat att det i studie- och analys- 
fasen varit svårt att hinna läsa några inlägg utanför den egna ar- 
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betsgruppen. M an tvingas koncentrera sig till arbetsdokumenten 
och grupprapporterna. 

D äremot har det varit jämförelsevis lite offentligt tillgänglig in- 
formation om hur presidiet och sekretariatet arbetar. Därifrån 
har det endast läckt små droppar av nyheter. Ett exempel är att 
kommissionens två representanter i presidiet, M ichel Barnier och 
A ntonio Vitorino, ska ha drivit en annan linje än den som dragits 
upp i plenarmötet, vilket skapade problem för arbetet i presidiet 
(intervju med E uropaparlamentarikern och presidieledamoten 
Klaus H änsch, www.euobserver.com den 31 januari 2003). Frågan 
om konventsledningens öppenhet är ännu viktigare i konventets 
slutfas, eftersom presidiet och sekretariatet har huvudrollen när 
det gäller att sammanfatta diskussionerna och dra slutsatser. 


Konventets första år 


Vad finns det för anledning att tro att konventet ska kunna lyck- 
as utveckla samlande lösningar där diplomater, byråkrater och 
regeringschefer tidigare gått bet? Eftersom de underliggande 
spänningarna och konfliktlinjerna i huvudsak är desamma som 
vid tidigare reformförsök kan man fråga vilka inslag i tillväga- 
gångssättet som denna gång skulle bidra till ett mer positivt re- 
sultat. 

Vid de tidigare reformförsöken hade medlemsländernas rege- 
ringar full kontroll och kompromisserna förhandlades fram bak- 
om stängda dörrar. Hur annorlunda har processerna i konventet 
egentligen varit? I vilken grad har konventets arbete präglats av 
konflikter mellan olika länder och intressebaserade förhandling- 
ar och koalitionsbildningar? H ar det funnits några inslag av deli- 
beration med sikte på att utveckla lösningar grundade på upp- 
fattningar om vad som är bra för E uropa som helhet, inte bara för 
de enskilda medlemsländerna? 

N är konventet kommit halvvägs i sitt arbete konstaterade flera 
deltagare att det inte hade utbildats några klara och fasta grupp- 
bildningar och allianser inom konventet. D eltagarna gav uttryck 
för att de hade flera hattar och tillhörigheter, inte bara en natio- 
nell huvudbonad. Å tskilliga av spänningarna och konfliktlinjerna 
i konventet är ändå uttryck för den europeiska framtidsdebattens 
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huvudfråga. Vilket slags Europa ”drömmer” man om, vilken typ 
av demokrati, politisk organisering och styrningsform önskar 
man utveckla i unionen? 

Olika uppfattningar om vilket slags politiskt system som man 
önskar i Europa kommer bland annat till uttryck i hur man lägger 
vikt vid motsättningar som går längs landsgränser och andra kon- 
fliktlinjer. D et gäller exempelvis de europeiska partigruppernas 
roll när det gäller att modifiera konfliktlinjer primärt efter na- 
tionsgränserna, genom politisering och att föra in en partipolitisk 
vänster-högerdimension. A ktuella stridsfrågor är exempelvis vil- 
ken styrande roll som politiken bör ha i ekonomin samt frågor 
om social rättvisa och fördelning. Frågan här är vilken plats som 
”M arknadseuropa” respektive ”Socialeuropa” bör ha, vilket 
socialt ansvar som EU bör utveckla och om det finns anledning 
att skapa en egen europeisk social modell. Samtidigt kan allmän- 
na uppfattningar om balansen mellan överstatligt och mellanstat- 
ligt bidra till att dämpa spänningarna som går längs statsgrän- 
serna. 

Föreställningar om vad som är viktiga tillhörigheter och skilje- 
linjer återspeglas i språkbruket. D en svenska regeringens repre- 
sentant, Lena Hjelm-Wallén, har exempelvis kritiserats för att i 
konventet tala om ”vi i Sverige kan inte”, i stället för att säga att 
”Sverige som stat kan inte”, ”den svenska regeringen kan inte” 
eller ”jag kan inte”. Kritikens kärna är att uttrycket ”vi” tar för 
givet att svenskarna ska tala som ett folk, inte som olika grupper 
eller enskilda individer. Detta återspeglar den mellanstatliga 
uppfattningen att all makt i Europa utgår från territoriellt base- 
rade och suveräna medlemsstater. I demokratiskt tänkande och i 
folksuveränitetsidén finns det emellertid inget som säger att alla 
svenskar måste tala med en unison stämma i Europa (Zaremba 
2003). 

Finns det då ett enhetligt svenskt synsätt? Den svenska rege- 
ringens representant har betonat sakfrågornas överhöghet. R ege- 
ringen vill agera pragmatiskt; enigheten i sak ska avgöra vem 
man samarbetar med i konventet (se t.ex. Lena Hjelm-Wallén i 
plenarmötet den 21 mars 2002). Ställningstagandet till eventuella 
reformer av institutionerna får så bestämmas av vad som bäst be- 
hövs för att kunna leverera praktiska resultat. D et kan tilläggas 
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att denna synpunkt också återkommer i andra inlägg, exempelvis 
från kommissionären Pascal L amy. H an har varnat konventet för 
att syssla så mycket med institutionella frågor att man glömmer 
policyfrågor som har att göra med offentliga tjänster, hälsa, ut- 
bildning och annat som direkt angår befolkningen (European 
Voice den 9 januari 2003). 

En alternativ uppfattning är att konventet inte enbart bör se 
den institutionella utformningen som ett medel för att uppnå av- 
gränsade och förutbestämda politiska mål. R eformarbetet är av 
systemkaraktär, i den meningen att det går ut på att utveckla ge- 
nerella principer för organiseringen och styrningen av Europa. 
D et gäller principer som lägger fast vilket slag av politiskt system 
som Europeiska unionen bör vara, som sätter ramar för framti- 
dens politikutformning, men som tillåter alternativa policyutfall 
hellre än att determinera ett visst bestämt utfall. A tt acceptera ett 
styrelsesätt grundat på representativ demokrati innebär att man 
erkänner en uppsättning institutionella ordningar och principer, 
utan någon garanti för vissa bestämda och omedelbara politiska 
utfall (Pitkin 1972, s. 234). På samma sätt innebär principer som 
öppenhet, insyn, rättssäkerhet och ansvarighet att EU får en in- 
stitutionell identitet som bland annat öppnar för politisk konkur- 
rens och alternativa politiska lösningar. 

Olika syn på frågorna om integration och institutionsutveck- 
ling har bland annat splittrat de små länderna och hindrat en kon- 
frontation mellan stora och små stater, något som man såg ten- 
denser till i Nice. Flera av de små länderna har i samband med ut- 
formningen av ledarskapet i rådet uttalat farhågor för ett direk- 
torat bestående av de stora staterna och att maktbalansen mellan 
länder och institutioner därmed skulle förskjutas. Dessa länder 
vill i stället stärka kommissionen, vilken betraktas som de små 
ländernas frände. M en då Nederländerna tog ett initiativ till att 
samla de små staterna, med syftet att förhindra att konventet do- 
minerades av de stora länderna, fick Sverige ingen inbjudan. Sve- 
rige uppfattades nämligen som alltför rådsvänligt och därmed på 
de stora ländernas sida (Financial Times den 20 november 2002). 

D et har heller inte utvecklats något formaliserat samarbete 
mellan de nordiska länderna i konventet. Visserligen har det, en- 
ligt Sören Lekberg, förekommit en och annan gemensam lunch, 
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men i övrigt har det mest varit fråga om informella kontakter ba- 
serade på gemensam partitillhörighet, sammanfallande syn på 
europeisk integration på skalan mellanstatligt-överstatligt, enig- 
het i enskilda sakfrågor, gammal vänskap eller språkgemenskap. 
M en detta kan inte anses ha lett till en nordisk koalition eller 
linje. 

Ä ven om andra kommentatorer påpekat att de stora europeis- 
ka partigrupperna har samlats till egna bidrag till konventet, så 
betonar de svenska deltagarna snarast att partigrupperna är 
mycket löst sammansatta, särskilt i jämförelse med partigrupper- 
na i Sverige. 

En av de svenska representanterna, G öran Lennmarker, har 
använt fyrståndsriksdagen som en historisk metafor för att be- 
skriva de viktigaste skiljelinjerna inom konventet. R egeringarnas 
representanter är den maktmedvetna adeln. Kommissionen är 
prästerskapet, som vet hur det ska vara. D elegaterna från E uro- 
paparlamentet är borgarna, pådrivande och reforminriktade. 
B ondeståndet skulle slutligen utgöras av de nationella parlamen- 
tarikerna, en blandad och lite bortkommen skara från E uropas 
olika provinser. 

Särskilt i konventets inledningsskede uppträdde E uropaparla- 
mentarikerna på ett så hemtamt och världsvant sätt att andra del- 
tagare kände sig främmande. Företrädarna för de nationella par- 
lamenten hade i allmänhet begränsad erfarenhet av processer på 
europeisk nivå och hade som grupp endast begränsade sekreta- 
riatsresurser. De som kom från EU -institutionerna kände där- 
emot varandra bättre och de hade bredare erfarenheter från euro- 
peiska beslutsmiljöer. De hade också klarare mål och strategier 
och bättre tillgång till sekretariats- och experthjälp (Closa 2002). 

Tillgång till maktresurser har emellertid inte varit någon ga- 
ranti för framgång i konventet. Ett tydligt exempel var debatten i 
januari 2003 om E U -institutionernas framtid. U nder plenarmötet 
gick det övervägande flertalet av dem som yttrade sig emot det 
fransk-tyska förslaget om ett dubbelt ordförandeskap för EU. 
D en starka kritiken från konventet är desto mer anmärknings- 
värd eftersom Frankrike och Tyskland lagt ner mycket arbete och 
prestige i förslaget. Konventets massiva motstånd, ackompanje- 
rat av applåder och burop, skapade den första politiska krisen i 
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konventet. O ckså utanför konventet väckte förslaget om två sid- 
ställda ordförande stor skepsis, men det finns i gengäld inget sam- 
lande motförslag. Frågan om ledarskapet i rådet och kommissio- 
nen är både viktig och känslig, eftersom den direkt handlar om 
hur olika lösningar kan påverka balansen mellan överstatlighet 
och mellanstatlighet, balansen mellan institutionerna, demokrati- 
utveckling, handlingskraft, effektivitet och ansvarsutkrävande i 
unionen (Cooussens och Crum 2003). 

E xemplet visar att inte ens EU :s största och traditionellt star- 
kaste aktörer kan räkna med att utan vidare få genomslag för alla 
sina idéer. Den fortsatta behandlingen av förslaget blir därmed 
ett prov på vilket som är viktigast: majoritet i konventet eller sto- 
ra maktresurser. Behandlingen utgör också ett test på stormak- 
ternas kompromissvilja och benägenhet att söka samförstånd. 

Inte heller konventets ordförande kan alltid räkna med att få 
stöd för sina förslag. Giscard har lagt fram en idé om att skapa 
”De europeiska folkens kongress”, där E uropaparlamentariker 
och företrädare för de nationella parlamenten årligen skulle träf- 
fas för att yttra sig över utnämningar och EU :s allmänna utveck- 
ling. Bland de många som uttryckt skepsis till denna innovation 
är konventets vice ordförande D ehaene (2003, s. 11). 

När konventet nått halvvägs i sitt arbete var omdömena över- 
lag positiva. Nyanserna i uttrycken för tillfredsställelse avspegla- 
de ofta skillnader i förväntningar. En analys av presidiets slutsat- 
ser och G iscards egna sammanfattningar visar att konventets led- 
ning har använt sin position för att rädda eller stärka sina egna fa- 
voritlösningar, oavsett hur starkt stöd de fått i plenarmötena. 
Samma sak gäller G iscards förhållande till medierna. D essa slut- 
satser bygger på en jämförelse med ett ideal som betonar delibe- 
ration som öppet samtal och tvångsfritt meningsutbyte (Closa 
2002, s. 9-10). 

D e svenska deltagare som inledningsvis var skeptiska till såväl 
konventet som dess ledning blev efterhand mer positiva. Både 
presidiet och sekretariatet beskrivs som lyhörda och skickliga. 
R egeringens representant har exempelvis sagt att ”konventet så 
här långt har varit en positiv överraskning för mig” (Hjelm-Wal- 
lén 2002). En av riksdagens representanter, G öran Lennmarker, 
konstaterar i en halvtidsrapport att ”EU :s konvent om Europas 
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framtid har agerat djärvare och blivit mer framgångsrikt än för- 
väntat”. Ä ven om den partipolitiska spännvidden är mycket stör- 
re än i ett nationellt parlament ”präglas debatterna och diskus- 
sionerna av öppna försök att nå fram till lösningar där det finns 
en bred konsensus” (Lennmarker 2003). 

Konventet förefaller alltså efter hand ha lyckats utveckla den 
konventsanda som Giscard inledningsvis efterlyste. Deltagarna 
har inte ensidigt drivit förutbestämda nationella ställningstagan- 
den. De har visat vilja att lyssna till andra och modifiera egna 
uppfattningar och ståndpunkter. En orsak till att man lyssnar mer 
till andra konventsdeltagare än till kollegerna hemma i riksdagen 
är att konventsledamöternas positioner inte är så välkända och 
förutsägbara som i det nationella parlamentet (K enneth K vist). 
O fta uppfattas resonemangen som intressanta: ”det var en tyngd 
i pappret”. O ch även om det finns kvar en oenighet så uppger del- 
tagarna att de har ökat sin förståelse av varför de olika deltagar- 
na tänker på skilda sätt och varför de intar de ståndpunkter som 
de gör. Flera deltagare har vittnat om att man känner ett ”histo- 
riskt sus” över processen. D et är inte bara Valéry Giscard d'E s- 
taing som önskar få sitt namn förknippat med något som kan bli 
en viktig händelse i europeisk historia. 

R edan halvvägs genom processen stod det klart att konventet 
kunde bli en betydelsefull politisk kraft. D et framstod som prak- 
tiskt möjligt att samla en relativt bred enighet bakom huvud- 
strukturen för en klargörande och konstitutionsliknande text, 
som dessutom skulle omfatta stadgan om grundläggande rättig- 
heter. M aktbefogenheterna visade sig kunna preciseras och det 
fanns snabbt en allmän enighet om att inte överföra nya uppgifter 
till unionen. EU skulle få ställning som juridisk person och där- 
med kunde inslag som EG och trepelarstruktur förpassas till his- 
torien. En viss utökning av majoritetsbeslut skulle också under- 
lätta unionens utvidgning. Konventet hade slutligen etablerat sig 
som den enda platsen för legitim och i praktiken beslutande upp- 
görelse (G revi 2003). 

D äremot var det mer oklart hur konventet skulle lösa de insti- 
tutionella frågorna, särskilt målet att samtidigt stärka alla de cen- 
trala institutionernas legitimitet och effektivitet. Budgetbeslut, fi- 
nansieringsordningar och beskattningsrätt är också kontroversi- 
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ella i konventet. Konflikterna återspeglar oenigheten om vilket 
slags union man önskar och hur maktbalansen mellan institutio- 
nerna bör se ut, till exempel rådets och parlamentets makt över 
budgeten. Visserligen säger sig de flesta vilja behålla den nuva- 
rande institutionella balansen, men många av de konkreta försla- 
gen skulle i praktiken förskjuta maktrelationerna inom EU. 

Sverige är emot tanken på att flytta finansmakten från den tra- 
ditionella mellanstatliga förhandlingsprocessen till en mer parla- 
mentarisk process inom EU, med ökad makt för kommissionen 
och parlamentet. Lena Hjelm-Wallén har uttryckt skepsis mot 
dessa tankar och har hävdat att eftersom det är medlemsstaterna 
som finansierar budgeten, så är det också dessa som bör ha sista 
ordet (i debatten om rapporten från arbetsgruppen för förenk- 
ling, presenterad i konventet den 5 december 2002). 


Konventets avgörande fas 


I början av 2003 gick konventet in i den fas då de många rappor- 
terna, debatterna och åsiktsyttringarna skulle omsättas i konkre- 
ta förslag. A tt skriva slutliga texter under stark tidspress ökar 
sannolikheten för mer oenighet. D et gäller inte minst de institu- 
tionella frågorna, som presidiet medvetet dröjde med. 

R edan reaktionerna på den första delen av författningsutkas- 
tet visar att många problem återstod att lösa. Några, bland annat 
Storbritanniens regering, men anmärkningsvärt nog ingen svensk 
representant, reagerade över att ordet ”federal” användes i den 
allra första paragrafen. D et visar att spänningen mellan överstat- 
ligt och mellanstatligt ingalunda försvunnit och att ett begrepp 
som ”federal” inte har samma betydelse för alla deltagare. I mot- 
sättning till engelsmännen uppfattade konventets vice ordföran- 
de D ehaene att språkbruket endast stadfäste rådande praxis med 
en maktdelning mellan styrningsnivåer. Formuleringen skulle 
inte tolkas som att presidiet ville ha en superstat eller statsbild- 
ning över huvud taget (D ehaene 2003). 

Presidiets plan gick ut på att debatterna i plenarmötena skulle 
bestämma de olika förslagens öden. Om det fanns en bred enig- 
het skulle konventsmedlemmarna inbjudas att lämna in skriftliga 
förslag till ändringar. Om det rådde oenighet om innehållet skul- 
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le en diskussionsgrupp tillsättas, med kort tidsfrist. Presidiet sade 
sig vilja eftersträva att alla konventets medlemmar skulle beredas 
tillfälle att delta så mycket som möjligt, så att man kunde säkra 
största möjliga uppslutning bakom slutförslaget (CO NV 473/02). 

E fter ett halvår stod det klart att konventet höll på att utveck- 
las till ett reellt maktcentrum och började glida över i den kom- 
mande regeringskonferensen. R egeringarnas och statschefernas 
representanter har hela tiden fungerat som en förbindelseled 
mellan konventet och regeringarna. Laekenförklaringen gav ock- 
så konventets ordförande i uppgift att rapportera tillbaka till E u- 
ropeiska rådet, något som är ägnat att påminna om vem som har 
den formella myndigheten. Ä ndå har regeringarna tenderat att 
engagera sig mer och mer i konventet, något som lett till en sud- 
digare gräns mellan konventet och regeringskonferensen. 

Utvecklingen illustreras av att både Tyskland och Frankrike 
förstärkt sin representation med sina utrikesministrar, Joschka 
Fischer respektive D ominique de Villepin. D essutom utnämndes 
A na de Palacio, som redan var spansk konventsrepresentant, till 
utrikesminister i juli 2002. H ärutöver har även Belgien, N eder- 
länderna, Grekland och Slovenien sina utrikesministrar med i 
konventet. Storbritannien har också en tung regeringsmedlem, ti- 
digare europaministern Peter Hain, och Gianfranco Fini är vice- 
president i Italien. 

Å ena sidan signalerar detta att konventet tillmäts en ökande 
betydelse. Å andra sidan betyder det att regeringsföreträdarnas 
makt ökar, och att de övriga deltagarna därigenom marginalise- 
ras. M ellanstatliga bidrag, såsom det fransk-tyska initiativet, visar 
att konventet hela tiden har konkurrens när det gäller initiativet 
och att reformdiskussionen drivs genom flera parallella proces- 
ser. Utvecklingen påverkas också av händelser som den transat- 
lantiska krisen om förhållandet till I rak. 

D essutom försiggår förhandlingarna i konventet i skuggan av 
den kommande ratificeringen av medlemsländerna, i flera fall ge- 
nom folkomröstningar. Den danske Europaparlamentarikern 
Jens-Peter Bonde har krävt att utfallet av konventet ska bli före- 
mål för en europeisk folkomröstning (konventets plenardebatt 
den 20-21 januari 2003). M ed tiden har denna idé om att en ny 
konstitution bör förankras genom folkomröstning också fått stöd 
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från andra håll. Tyskland är dock av konstitutionella skäl förhin- 
drat från att anordna folkomröstning och ett mer allmänt utnytt- 
jande av folkomröstningsinstitutet skulle öka osäkerheten kring 
ratifikationsprocessen. 

D etta reser frågan om det civila samhällets deltagande i kon- 
ventsprocessen och vad som görs för att informera medlemslän- 
dernas befolkningar om vad som händer i konventet. A mbitio- 
nerna i Laekenförklaringen var högt ställda. Stats- och regerings- 
cheferna förklarade högtidligt: ”För att bredda debatten och en- 
gagera samtliga medborgare kommer det att finnas ett forum som 
står öppet för organisationer som representerar det civila sam- 
hället (parterna på arbetsmarknaden, näringslivet, icke-statliga 
organisationer, universitetsvärlden osv.). D et kommer att vara ett 
strukturerat nätverk av organisationer som regelbundet informe- 
ras om konventets diskussioner. Deras bidrag kommer att fogas 
till debatten. I former som presidiet närmare fastställer kommer 
deras uppfattning eller deras råd att kunna inhämtas i särskilda 
frågor.” 

Frivilligorganisationer av olika slag, även i ansökarländerna, 
har förhoppningar om att kunna påverka. Deras önskan om att 
spela en roll i debatten om framtidens E uropa kom till uttryck i 
ett seminarium i januari 2003, anordnat av den ekonomiska och 
sociala kommittén. Av olika skäl är emellertid dessa organisatio- 
ner ännu svagare än medlemsländernas organisationer. Ung- 
domskonventet blev heller ingen framgång. U nder tre dagar som- 
maren 2002 samlades 210 representanter från 28 länder (CO NV 
205/02). Ungdomskonventet kom att betraktas som federalistiskt 
och alltför dominerat av E uropean Y outh Forum, en organisation 
som stöds av kommissionen. 

H uvudintrycket hittills är att det civila samhällets inflytande 
varit begränsat. I konventet förekommer ofta en åtskillnad mel- 
lan ”de sociala parterna” och övriga frivilligorganisationer. A r- 
betsgruppen om ” det sociala Europa” föreslår exempelvis att de 
sociala parterna formellt skrivs in i den nya konstitutionen, med- 
an det civila samhällets organisationer visserligen erkänns för 
sina bidrag i kampen mot social utslagning, men de ges inte sam- 
ma ställning som de sociala parterna (CONV 516/03). 

I flera medlems- och ansökarländer finns det en tydlig ten- 
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dens till att eliterna tänker mer europeiskt, medan stora delar 
av befolkningen tänker mer nationellt. D etta mönster samman- 
hänger med att det i flertalet länder endast funnits knapphän- 
dig debatt och information om EU :s framtid. En rapport från 
E uropaparlamentet visar också att det finns betydande varia- 
tioner när det gäller hur mycket de enskilda ländernas myndig- 
heter gjort för att få igång debatten. Finland, Irland, Spanien och 
Belgien har satt igång egna kommittéer för att stimulera diskus- 
sionen. Men i flera länder har debatten knappt kommit igång 
(www.euobserver.com den 4 februari 2003). 

”Vi är duktiga på det”, var ett svenskt svar på frågan om man 
lyckats informera folket om konventet. R egeringen tillsatte i 
april 2001 en parlamentarisk kommitté som skulle bidra till att 
stimulera en bred debatt om EU, knyta den svenska debatten till 
den europeiska och sammanställa analyser av de frågor som skul- 
le behandlas av regeringskonferensen (skr. 2001/02:115, s. 4). 
D enna kommitté har emellertid inte utvecklat någon systematisk 
vision om hur arbetet ska läggas upp och kan knappast anses ha 
blivit någon framgång. 

V åren 2002 uppgav 28 procent av befolkningen i EU :s med- 
lemsländer att de kände till konventet; samma nivå uppmättes 
hösten samma år. Nivån är knappast imponerande, mätt med de- 
mokratisk måttstock. Som jämförelse kan nämnas att 34 procent 
av svenskarna uppger att de har hört talas om konventet. D et pla- 
cerar Sverige på nionde plats bland de femton medlemsländerna 
(tabell 3.1). 

Tidsplanen för konventet och den efterföljande regeringskon- 
ferensen har redan från början varit kontroversiell. Finland, Ir- 
land och Sverige vill ha en reflektionsperiod mellan konventet 
och regeringskonferensen. Denna skulle användas till en offent- 
lig debatt om utkastet till författning. Man fruktar de negativa 
motreaktionerna om det inte finns tid för att ge befolkningen 
bättre information om förslag och argument. Företrädare för de 
nya medlemsstaterna har också vädjat om en reflektionsperiod 
(CONV 566/03). 

Italien har däremot sedan länge verkat för att processen kan 
avslutas redan under landets ordförandeperiod, andra halvåret 
2003. Framtidens historieböcker kunde då få den symbolmättade 
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Tabell 3.1 Kännedom om EU:s framtidskonvent 


Land Har hört talas Har inte hört talas 
om konventet om konventet 
(andel i procent) (andel i procent) 
i Luxemburg 23 45 
2; Portugal 51 46 
3; Grekland 47 49 
4, Spanien 44 50 
5 Danmark 43 52 
6. Österrike 41 52 
7. Irland 41 53 
8. Belgien 34 60 
9. Sverige 34 61 
10. Finland 34 62 
11; Nederländerna 31 62 
G enomsnitt för 15 E U -länder 28 65 
12 Frankrike 21 71 
13. Italien 26 68 
14. Tyskland 22 64 
15: Storbritannien 15 79 


Källa: Eurobarometer 58. Intervjuerna genomfördes under oktober och november 2002. 
http://europa.eu.int/comm/public opinion 


kapitelrubriken ”Från R om till Rom”. Grekland har också för- 
sökt använda sin ordförandetid under första halvåret 2003 till att 
öka tempot i framtidsdebatten. 

Från demokratisynpunkt är en reflektionsperiod att föredra. 
D e specialintresserade har redan tidigt insett att konventet utgör 
ett viktigt forum för EU:s framtid, men denna kunskap delas 
ännu inte av den breda allmänheten. D et finns därför starka skäl 
att ge tid för debatt i de nationella parlamenten och på andra de- 
battarenor. D emokratiska argument talar också för att medbor- 
garna till sist får uttala sig om det nya författningsfördraget i en 
folkomröstning, som exempelvis kunde anordnas i samband med 
E uropavalet i juni 2004. 


Konventets konsekvenser 


Vilka konsekvenser är det då troligt att konventet kommer att 
få? Både uppfattningar och önskemål varierar. U tvecklingsrikt- 
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ningen så här långt pekar mot nya kompromisser i integrerande 
riktning. A nhängarna av en mellanstatlig union är rädda för att 
det ska bli för mycket överstatlighet, medan federalisterna fruk- 
tar att slutförslaget blir för urvattnat jämfört med de reformer 
som de anser behövs för att skapa en effektiv och demokratisk 
union. 

V år rapport skrivs vid en tidpunkt då en utvärdering endast 
kan bygga på konventets två första faser. D et är ännu osäkert hur 
den tredje och sammanfattande etappen kommer att gestalta sig. 
Konventet står inför en formidabel uppgift: att skriva samman en 
överväldigande mängd fakta, analyser och förslag. D etta arbete 
kan mycket väl leda till att de som har huvudansvaret för att ut- 
forma konkreta texter, dvs. presidiet och sekretariatet, får en 
starkare position, särskilt i frågor där det är vanskligt att samla en 
enhetlig opinion. 

Utifrån en samlad värdering grundad på forskningslitteratu- 
ren, EU:s reformhistoria och den aktuella politiska situationen 
kan man knappast vänta en europeisk revolution och en helt ny 
era för EU. De grundläggande spänningarna och konfliktlinjerna 
kommer att bestå. De kan inte förväntas försvinna inom loppet 
av en så kort period som konventets livstid. D etsamma gäller de 
grundläggande maktförhållandena. 

Ä ndå kan konventet bidra med viktiga resultat. D en avgöran- 
de frågan är om konventet lyckas upprätta konstitutionella och 
institutionella ordningar som ger unionen bättre förmåga att leva 
med, och som dämpar snarare än ökar, unionens inneboende 
motsättningar. 

M er exakt vad konventet kommer att lyckas med, och sanno- 
likt också att inte lyckas med, låter sig i dag inte förutses. Tre oli- 
ka slags utfall är hur som helst av intresse. D en första typen av re- 
sultat har att göra med unionens formellt legala texter och insti- 
tutionella ordningar. Den andra har att göra med förändringar i 
rådande tänkesätt - unionens värdegrund och visioner om vad 
EU ska utvecklas till i framtiden. D en tredje typen av utfall hand- 
lar om framtida reformmetoder och sannolikheten för att kon- 
ventsmodellen institutionaliseras inom EU. 
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Ett konstitutionellt genombrott? 


Frågan om vi nu upplever ett konstitutionellt genombrott har två 
delar. Den första aspekten är om konventet förmår att etablera 
sig som Europas de facto första grundlagsgivande församling. 
Frågan är om konventet är i stånd att utforma ett formellt doku- 
ment, en författning eller ett författningsliknande fördrag som 
drar upp de konstitutionella och institutionella ramarna för den 
framtida styrningen av unionen, och som anger hur uppgifter, 
befogenheter, ansvar, friheter och rättigheter ska fördelas. Kon- 
ventet har ställt sig uppgiften att leverera ett dokument som 
bidrar till att förenkla unionens rättsliga grund och som ger rege- 
ringskonferensen ett begränsat antal klara alternativ att välja 
mellan. 

D en andra aspekten är i vilken utsträckning ett sådant doku- 
ment faktiskt kommer att få en styrande verkan för EU :s framti- 
da arbetssätt och utveckling. Författningspolitik förutsätter att 
politiker och medborgare förstår och kan styra faktiska proces- 
ser, inte bara att skriva juridiska texter. D et kan finnas en bety- 
dande skillnad mellan förmåga att, å ena sidan, ändra rättsregler 
och formella institutioner och att, å andra sidan, ändra politisk 
praxis och de levande institutionerna. D et gäller också inom EU, 
där många jurister klagar på att avståndet blivit för stort mellan 
rättsliga regler och politisk praktik (D ehousse 2002). 

D e konstitutionella regler och institutionella ordningar som nu 
utformas kommer att värderas med utgångspunkt från såväl 
funktionell effektivitet som normativ legitimitet. En huvudupp- 
gift för en konstitution är att balansera det som samlar och det 
som skiljer unionsmedborgarna. Som tidigare i EU:s historia 
kommer sådana processer ofta att ta sig uttryck i försök att finna 
en balans mellan central handlingskraft och lokal autonomi, mel- 
lan gemensamma regler och behovet av särskild anpassning till 
nationella och lokala förhållanden. D e faktiska effekterna av de 
texter som konventet frambringar kommer att bestämmas genom 
framtida tolkningar och tillämpningar. A v stor betydelse är också 
om fördelningen av relevanta resurser gör det möjligt att handla i 
överensstämmelse med reglerna. 
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Kulturellt lärande 


Konventet handlar inte bara om att utforma juridiska dokument, 
utan också om att skapa mening och att kunna förklara och moti- 
vera konventets processer och resultat. Konventet kan därför ses 
som en kulturell lärandeprocess. U tfallet av denna process kom- 
mer i hög grad att påverkas av i vilken mån det funnits konfron- 
tationer som skapar vinnare och förlorare eller om konventet 
lyckas formulera argument och kompromisser som skapar tillit 
och gemenskap. 

Frågan är vilka spår konventet sätter i deltagarnas och åskå- 
darnas tänkesätt. Påverkas verklighetsuppfattningar, normativa 
synsätt, känslan av tillhörighet och identitet, uppfattningar om 
vänskap och fiendskap? Kommer konventet att leda till en mer 
gemensam förståelse av hur EU fungerar, vilka uppgifter och mål 
unionen bör ha och hur den bör organiseras, finansieras och sty- 
ras? Kommer det att utvecklas nya uppfattningar om vad som 
förenar och skiljer européerna? Skapas ökad insikt i hur andra 
européer tänker, vilka hänsyn som ligger bakom deras stånd- 
punkter och vilka gemensamma framtidsprojekt som är möjliga? 

Kan konventet åstadkomma kompromisser som alla känner 
att de ”kan leva med”? Lyckas man överbrygga spänningar och 
konflikter genom samtal och argumentation och därmed bidra till 
mer demokratiska européer? Kan konventet hjälpa till att ut- 
veckla ett gemensamt språkbruk så att man kan öka förståelsen 
av hur olika deltagare använder nyckelbegrepp som ”demokra- 
ti”, ”konstitution”, ”federation”, ”suveränitet”, ”ordförande” 
och "president"? 

Kommer konventet att kunna utveckla tankar och förslag som 
kanske inte omedelbart vinner anslutning, men som kan inspire- 
ra och leda till beslut vid en senare tidpunkt? Eller kommer pro- 
cessen att skapa ett klimat av misstroende, fiendskap och högre 
konfliktnivå genom destruktiva konfrontationer, överkörda mi- 
noriteter och förlamad handlingsförmåga? 

D etta är effekter som ofta är svåra att mäta och dokumentera, 
i all synnerhet under korta tidsperioder. M en det gör dem inte 
mindre viktiga för Europas framtida utveckling. 
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Har konventsmodellen kommit för att stanna? 


Slutligen är frågan om erfarenheterna talar för att konventsfor- 
men blir ett permanent inslag i styrningen av unionen. Kommer 
konventet att accepteras som framtidens metod för att förbereda 
konstitutionella och institutionella förändringar i EU? Kan det 
tänkas att konventsmodellen kommer att användas för att också 
fatta de formella besluten om konstitutionella revisioner? Skulle 
en sådan utveckling i sig själv kunna bli en del av en framtida 
konstitution, eller skulle den eventuellt utvecklas genom fram- 
tida praxis? Kan man tänka sig en spridningseffekt, så att kon- 
ventsmetoden i framtiden kommer att användas för författnings- 
ändringar på nationell nivå? 

I konventets förslag till nytt författningsfördrag nämns ut- 
tryckligen tanken att kommande ändringar av författningsfördra- 
get kan förberedas genom ett konvent (CO NV 647/03). M an öpp- 
nar också för andra slags beslutsordningar än den nuvarande. 
Vem bör ta initiativet till ändringar av konstitutionen? Ska änd- 
ringarna kräva enhällighet eller räcker det med kvalificerad ma- 
joritet? Hur bör man reglera kommissionens, E uropaparlamen- 
tets och de nationella parlamentens deltagande? 


Sammanfattningsvis kan man säga att konventsmetoden har visat 
sig vara ett reellt alternativ till de metoder som tidigare använts 
för att förbereda konstitutionella och institutionella förändringar 
i EU. R edan innan konventet avslutats finns det skäl att dra slut- 
satsen att både processen och konsekvenserna har påverkats av 
det sätt som förberedelserna inför regeringskonferensen denna 
gång organiserats på. 

Samtidigt står det klart att konventets möjligheter och be- 
gränsningar som organisationsform påverkas av konventets yttre 
sammanhang, både värderingar och normer, intressen och makt- 
förhållanden. 

Konventsmetoden har demokratiska kvaliteter, exempelvis ett 
relativt brett deltagande och stor öppenhet. Konventet har fört 
EU åtminstone något närmare medborgarnas E uropa. M en jäm- 
fört med demokratiska idealmodeller har konventet emellertid 
också svagheter. 


94 


D emokrati och närhet till befolkningen var centrala teman i 
Laekenförklaringen, men de konkreta författningsförslagen om 
unionens demokratiska liv presenterades först sent under kon- 
ventets arbete. D emokratiaspekterna kommer visserligen indi- 
rekt fram i kraven på att stärka såväl de nationella parlamenten 
som E uropaparlamentet och att öppna rådets sammanträdesrum. 
M en det är ändå ett faktum att ett uttryckligt demokratiperspek- 
tiv saknats under en stor del av konventets arbete. 

En mer definitiv slutsats får anstå tills maktrelationerna mellan 
konventsledning och plenarmötet klaras ut i konventets slutske- 
de. Slutsatsen påverkas också av innehållet i den slutgiltiga tex- 
ten, vilken inverkan konventet får på regeringskonferensen och i 
vilken mån förslagen godkänns i ratifikationsprocessen. 

Bortsett från dessa faktorer är det viktigt att beakta konven- 
tets tidsram. Även om man kan peka på enskilda förslag, kan 
man knappast betrakta konventet som en isolerad företeelse. 
K onventets ordförande G iscard d'E staing understryker å ena si- 
dan att E uropa står vid en vändpunkt och att konventet ska lösa 
problem av historiska dimensioner. Å andra sidan betonar han 
att konventet endast är en fas i det nya Europa (Giscard d'E s- 
taing 2002, 2003). 

V år uppfattning är att konventet måste ses som ett led i en lång 
och djupgående historisk omvandlingsprocess i Europa. Konven- 
tet är ett led i ett skeende som både sträcker sig långt tillbaka i ti- 
den och som kommer att fortsätta i framtiden. 

Ä ven om processen i efterhand kommer att visa sig vara histo- 
risk kommer dess långsiktiga verkningar också att påverkas av en 
rad andra pågående processer. M ånga av dessa har ett starkt in- 
slag av kortsiktigt tänkande och av frågor som inte står på kon- 
ventets dagordning. 

D et finns anledning att anta att grundläggande förändringar i 
ett politiskt systems levande konstitution och dess fundamentala 
institutioner, såväl som identiteter och förtroendeförhållanden, 
kommer att ta årtionden. D et är orealistiskt att förvänta sig att de 
grundläggande spänningarna och konfliktlinjerna i Europa skulle 
kunna finna en varaktig lösning under loppet av några få måna- 
ders konventsdebatt. 
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4 Ett mer demokratiskt EU 


Efter en lång tid av klagomål över Europeiska unionens demo- 
kratiproblem, och en räcka av mer eller mindre misslyckade re- 
formförsök, ställdes det europeiska framtidskonventet inför en 
uppgift som kunde te sig övermäktig. Ä ndå har konventet under 
sin drygt årslånga verksamhet visat att det faktiskt finns praktiskt 
genomförbara sätt att komma till rätta med åtminstone en del av 
EU:s demokratiunderskott. I själva verket har konventet utarbe- 
tat lösningar på en lång rad av de problem som stötts och blötts 
under åtskilliga års diskussioner. 


Konventets reformförslag 


Konventets första år präglades förvisso av meningsmotsättningar 
och livliga debatter, men frontlinjerna var ingalunda stabila eller 
fastlåsta. D et är inte så att debatten kristalliserats kring några få 
entydiga huvudläger. Tvärtom har konventet kännetecknats av 
skiftande koalitioner, fragmenterade konfliktmönster och kom- 
plexa ställningstaganden. 

D e aktuella reformförslagen låter sig därför inte reduceras till 
några enkla modeller. Eftersom kombinationerna av ståndpunk- 
ter och argument bildar en mångfald måste en rättvisande be- 
skrivning av debattpositionerna bli relativt detaljerad. Några te- 
man som diskuteras gäller hur EU generellt bör uppfattas och re- 
gleras. A ndra förslag handlar om E U-institutionerna och deras 
inbördes relationer. D essutom finns det olika uppfattningar om 
unionens framtida arbetsmetoder och styrelseformer. 

E fter en systematisk genomgång av de olika reformförslag som 
aktualiserats under konventets gång avslutar vi kapitlet med en 
sammanfattning i ljuset av generell demokratiteori. Den stora 
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frågan är i vilken mån som dagens reformförslag kan bidra till att 
skapa en europeisk styrelse av folket, för folket och genom folket. 


Författningsfördrag 


D agens E U regleras av flera, svåröverskådliga fördrag och rätts- 
akter. E tt mer demokratiskt EU kräver en mer lättillgänglig text. 
Konventet har utarbetat ett författningsfördrag som koncist for- 
mulerar unionens grunder, befogenheter, institutioner och be- 
slutsformer. 

Sommaren 2002 presenterade konventets sekretariat skelettet 
till ett nytt grundfördrag. I slutet av oktober förelades konvents- 
ledamöterna ett preliminärt utkast till konstitutionellt fördrag. 
D et skulle bestå av en inledande del med konstitutionella be- 
stämmelser, en del med bestämmelser för olika politikområden 
samt en rättighetsstadga som bilaga. 

Författningsfördraget inleds med EU:s definition och mål. 
D ärefter anges principerna för unionsmedborgarskapet och de 
grundläggande rättigheterna. En särskild avdelning ägnas åt uni- 
onens befogenheter och åtgärder, varefter en stor del definierar 
EU -institutionernas roll. Författningsfördraget innehåller också 
bestämmelser om beslutens genomförande, unionens demokra- 
tiska liv, unionens finanser, unionens agerande i världen samt om 
unionen och dess närmaste omvärld. D en konstitutionella delen 
av fördraget avslutas med bestämmelserna om medlemskap i uni- 
onen. 

M ed början i januari 2003 offentliggjorde konventets presidi- 
um successivt ett detaljerat förslag, artikel för artikel. Även om 
åtskilliga bestämmelser innehöll nyheter och förändringar jäm- 
fört med dagens EU så innebar författningsförslaget ingen revo- 
lution. EU :s maktbefogenheter skulle i huvudsak vara oförändra- 
de. EU:s nuvarande institutioner bibehålls och deras uppgifter 
och inbördes förhållanden förtydligas. Den stora nyheten med 
förslaget till författningsfördrag var att det visade sig vara prak- 
tiskt möjligt att ersätta den hittillsvarande mängden av fördrags- 
texter med ett enda och relativt lättläst dokument som till sin ut- 
formning påminner om en grundlag. 
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Rättighetsförklaring 


EU proklamerade år 2000 en stadga om grundläggande rättighe- 
ter. Konventet föreslår att stadgan tas in i ett författningsfördrag, 
och att en del av bestämmelserna görs juridiskt bindande. E U 
skulle också ges ställning som juridisk person och därmed kunna 
underteckna E uroparådets konvention. 

Ett införlivande av rättighetsstadgan i författningsfördraget 
skulle inte behöva medföra att ytterligare makt överförs till EU. 
Om stadgan blir en juridiskt bindande text är det i första hand de 
nationella domstolarna som skulle bli behöriga att pröva talan, 
men i vissa fall även domstolen i Luxemburg. 

Konventet är också inne på tanken att EU får ställning av juri- 
disk person. E uropeiska unionen saknar för närvarande ställning 
som juridisk person, även om E uropeiska gemenskapen, som in- 
går i E uropeiska unionen, är ett internationellt rättssubjekt. D är- 
för råder det alltför ofta förvirring beträffande det europeiska 
systemet, både i förbindelserna med de stater som inte är med- 
lemmar i Europeiska unionen och bland unionens egna medbor- 
gare. Om EU uttryckligen får status som juridisk person skulle 
unionen kunna underteckna internationella fördrag, inte minst 
E uropakonventionen. 


Befogenheter 


EU:s befogenheter är i dag otillräckligt definierade, vilket leder 
till oklarheter och kompetenstvister. Konventet föreslår en tydli- 
gare konstitutionell reglering och anvisar en procedur för att lösa 
maktkonflikter mellan EU och medlemsstaterna. 

K onventets diskussion om EU :s maktbefogenheter utmynnade 
i åsikten att de europeiska institutionerna i framtiden borde sör- 
ja för en bättre tillämpning av subsidiaritetsprincipen under lag- 
stiftningsprocessen. De nationella parlamenten borde snabbt 
kunna ingripa om de anser att ett förslag till europeisk lagstift- 
ningstext inte följer denna princip. Närmare bestämt föreslogs att 
kommissionen skulle ha skyldighet att förse sina textförslag med 
ett slags subsidiaritetsanalys, så att lagstiftaren (ministerrådet och 
E uropaparlamentet) från fall till fall kan bedöma i vilken mån 
subsidiaritetsprincipen följs. 
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G enom ett system för tidig varning skulle de nationella parla- 
menten redan i början av processen kunna ange om de anser att 
Europeiska kommissionens lagstiftningsförslag överensstämmer 
med subsidiaritetsprincipen. De nationella parlament som har ut- 
löst systemet för tidig varning avses få rätt att vända sig till dom- 
stolen, efter det att rättsakterna antagits, om subsidiaritetsprinci- 
pen åsidosatts. 

En central del av konventets förslag till författningsfördrag 
handlar därför om de grundläggande principerna för EU :s befo- 
genheter. För första gången formuleras i samlad och koncentre- 
rad form basen för EU :s makt. Avgränsningen och utövandet av 
unionens befogenheter skulle därmed styras av vissa uttryckligen 
angivna principer om tilldelade befogenheter, subsidiaritet, pro- 
portionalitet och lojalt samarbete. D ärtill formuleras en flexibili- 
tetsklausul, som gör det möjligt för EU att få befogenhet att ta sig 
an nya frågor som kan dyka upp i framtiden. 

Enligt förslaget skulle EU få tre slags befogenheter: exklusiv 
befogenhet, delad befogenhet med medlemsstaterna och befo- 
genhet att samordna medlemsstaternas ekonomiska politik. 


Institutionell balans 


EU grundas på en historiskt unik förening av mellanstatlighet 
och överstatlighet, men det nuvarande systemet blandar samman 
lagstiftande och verkställande makt. Konventet föreslår en ren- 
odling och precisering av uppgifterna för E U :s tre centrala organ: 
rådet, parlamentet och kommissionen. 

Som nämnts i föregående kapitel presenterade konventets se- 
kretariat i början av 2003 ett dokument med allmänna principer 
för att förbättra institutionernas arbetssätt (CO NV 477/03). 

För det första påpekas att utvidgningen innebär en utmaning 
för effektiviteten i samtliga institutioner. Utvidgningen kommer 
att påverka dem direkt genom en ökning av det antal som deltar 
i beslutsfattandet och därför potentiellt inverka på varje institu- 
tions förmåga att fullgöra sina uppgifter. 

D en andra principen är en varning mot tendensen att se för- 
hållandet mellan institutionerna som ett enkelt maktspel där den 
ena vinner vad den andra förlorar. I stället bör man se till att var 
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och en är effektiv. Parlamentet behöver effektiva samtalspartner 
i rådet och kommissionen och en konsekvent medlagstiftare i rå- 
det. R ådet behöver välavvägda förslag från kommissionen som 
kommer i rätt tid, och kommissionen behöver ett råd som kan 
handlägga dem snabbt och med auktoritet. A tt förbättra effekti- 
viteten i enskilda institutioner är alltså inte ett nollsummespel; 
alla vinner. 

D et gäller också, menar konventets ledning, att finna en balans 
mellan institutionerna. En effektiv kommission, som är mer obe- 
roende och bättre kan ge uttryck för det gemensamma intresset 
och genomföra allmänna regler, matchas av ett effektivt råd med 
en sammansättning och en ordförande som uppmuntrar till 
snabbt och konsekvent beslutsfattande. Ett effektivt parlament 
förutsätter utvidgad befogenhet till medbeslutande i lagstift- 
ningsfrågor. Om någon av de tre blir jämförelsevis svagare för- 
svagas hela strukturen. 

Slutligen varnar dokumentet för instabila regler. Idealet bör 
vara att förändringar säkerställer större varaktighet. Flera av de 
nuvarande institutionella bestämmelserna är sådana att det krävs 
omförhandling varje gång som unionen utvidgas. 

Konventsledningen påpekar att reformer av institutionernas 
arbetssätt syftar till att få dem att fungera bättre, att göra dem 
mer begripliga och lättare att acceptera och att göra det enklare 
för EU :s medborgare att fastställa vem som är ansvarig för vad. 


Europeiska rådet 


Som forum för medlemsländernas stats- och regeringschefer har 
E uropeiska rådet under åren etablerat sig som E U :s centrala po- 
licyskapande organ. D iskussionen handlar om att renodla E uro- 
peiska rådets strategiska roll och effektivisera dess arbete. 

Europeiska rådet är endast kortfattat och ofullständigt regle- 
rat i dagens fördragstexter. U nder konventets gång har E uropeis- 
ka rådet redan självt tagit initiativ till partiella reformer. Vid 
toppmötet i Sevilla i juni 2002 enades man om ett antal åtgärder 
för att förbättra effektiviteten. 

D et finns också förslag om ett permanent presidentskap för 
Europeiska rådet. Nuvarande system bygger på att ett ordföran- 
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deskap i ministerrådet innehas i sex månader och roterar enligt 
ett schema mellan medlemsländerna. Denna period har ansetts 
för kort för att ordförandeskapet ska kunna fungera effektivt, 
inte minst med tanke på den förestående utvidgningen. 

D et finns olika tolkningar om vad en permanent ordförande/ 
president skulle innebära för Europeiska rådet. En gemensam 
nämnare hos förespråkare för en sådan modell är att ordföran- 
den både ska vara en sammanhållande kraft inom unionen och 
representera EU i världspolitiken. En permanent ordförande för 
Europeiska rådet skulle ytterligare stärka regeringarnas grepp 
över unionens dagliga arbete. 


Ministerrådet 


R ådet har både lagstiftande och verkställande uppgifter. Den 
kommande utvidgningen riskerar att leda till beslutsförlamning 
och det roterande ordförandeskapet ifrågasätts. 

Inom konventet har det föreslagits att rådets möten alltid bör 
vara offentliga när det utövar sin lagstiftande funktion. M ed tan- 
ke på att rådets lagstiftningsarbete nu är utspritt på ett antal oli- 
ka konstellationer och man därmed riskerar ett alltför specialise- 
rat synsätt, där allmänintresset inte tillräckligt beaktas, har det 
dessutom föreslagits att ett nytt lagstiftande råd ska upprättas 
som enbart ska ägna sig åt lagstiftningsförslag, antingen på special- 
områden eller över hela skalan av unionens verksamhet. 

L agstiftningsfunktionen aktualiserar maktbalansen mellan rå- 
det och E uropaparlamentet. O m fler frågor skulle läggas över till 
medbeslutandeförfarandet skulle rådets makt komma att reduce- 
ras. 

I och med utvidgningen kommer det att bli allt svårare för rå- 
det att fatta enhälliga beslut. Konventet kan därför komma att re- 
kommendera ytterligare utvidgning av omröstning med kvalifice- 
rad majoritet. D etta ökar betydelsen av mekanismen för röstvikt- 
ning. G enom Nicefördraget antogs ett nytt trefaldigt system som 
kräver en majoritet av de vägda rösterna, en majoritet av rådets 
medlemmar och en majoritet som motsvarar minst 62 procent av 
unionens befolkning. D etta system har kritiserats för att vara allt- 
för komplicerat och för att i någon mån göra det svårare att upp- 
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nå kvalificerad majoritet. O mröstningsreglerna kan komma att 
tas upp till ny prövning av konventet. 


Kommissionen 


Kommissionens auktoritet och effektivitet ifrågasätts i dag. D is- 
kussionen i konventet gäller både kommissionens storlek och 
roll. Särskilt kontroversiell är frågan om hur kommissionens ord- 
förande ska utses. 

Konventet har att ta ställning till flera förslag om att ändra sät- 
tet att välja kommissionens ledamöter, särskilt dess ordförande. 
Flera inlägg syftar till att förstärka E uropaparlamentets roll; även 
kommissionen själv har varit inne på denna tanke. A vsikten är att 
stärka kommissionens demokratiska legitimitet. Konventet över- 
väger också att delegera ytterligare detaljlagstiftning till kommis- 
sionen. 

M ed utvidgningen ökar kommissionens storlek och riskerar att 
leda till beslutsförlamning. Frågan är hur antalet ledamöter ska 
kunna reduceras; redan i Nice togs beslut i denna riktning. E nligt 
ett förslag skulle minskningen uppnås antingen genom partiell 
rotation eller genom ett urval som görs av den nominerade ord- 
föranden för kommissionen. Ju större kollegiet blir desto större 
blir behovet att rationalisera dess struktur; enligt ett förslag skul- 
le det finnas två nivåer av kommissionsledamöter. 


Europaparlamentet 


E uropaparlamentet har fått utökade uppgifter, men kan inte helt 
jämföras med ett nationellt parlament. Konventet diskuterar hur 
ändrade valregler kan ge incitament till alleuropeiska valrörelser. 

Konventet har uppmärksammat det låga deltagandet vid valen 
till Europaparlamentet, vilket anses tyda på distans och minskat 
intresse för de europeiska institutionerna. Några anser att en lös- 
ning vore gemensamma principer för valförfarandet. E uropapar- 
lamentet har också föreslagit att ett antal parlamentsledamöter 
skulle väljas på grundval av en europeisk valkrets genom gräns- 
överskridande listor; även kommissionen har varit inne på en så- 
dan förändring. 
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D agens regler för val till E uropaparlamentet speglar en kom- 
promiss mellan unionens krav på enhetlighet och medlemslän- 
dernas önskan om särlösningar. Valen är proportionella med ett 
visst manöverutrymme för medlemsstaterna. E nligt ett förslag i 
konventet skulle E uropaparlamentet väljas efter ett förfarande 
som är lika i alla medlemsstater. H ur denna formulering närmare 
bestämt ska tolkas är emellertid ännu oklart. 

E uropaparlamentets framtida ställning påverkas också av kon- 
ventets diskussion kring andra E U -institutioner. Ökad makt över 
lagstiftningen skulle skjuta fram parlamentets positioner i förhål- 
lande till rådet. Förslaget att Europaparlamentet skulle välja 
kommissionens ordförande torde innebära ett steg i riktning mot 
en partipolitisering av kommissionen och en parlamentarisering 
av EU. 


Domstolen 


D omstolens möjligheter att fungera i framtiden ifrågasätts inte 
bara på grund av E U :s utvidgning till fler medlemsländer och där- 
med det ökande antalet domare, utan också till följd av den starkt 
stigande ärendebelastningen. 

Konventet har aktualiserat ett antal viktiga frågor för dom- 
stolens framtid. En fråga gäller förfarandet för utnämning av 
domare och generaladvokater i domstolen. Den regel om enhäl- 
lighet som för närvarande gäller inom vissa områden skulle ex- 
empelvis kunna ersättas med en regel om kvalificerad majoritet. 

D et har också förts en diskussion om enskilda personers rätt 
att väcka direkt talan mot institutionernas rättsakter med allmän 
räckvidd. En annan fråga gäller om mekanismen för påföljder 
bör göras mer effektiv. En möjlighet är att domstolen får rätt att i 
sina domar ålägga böter om en medlemsstat inte följer domen 
inom en bestämd tidsfrist. 


Europeiska centralbanken 


D en ekonomiska och monetära unionen ställer extra krav på 
samordning mellan euroländerna. E uropeiska centralbanken har 
exklusiv behörighet när de gäller den monetära politiken. D et 
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finns dock delade meningar när det gäller behovet av att refor- 
mera ECB. 

Formerna för den ekonomiska styrningen vållade debatt inom 
konventet. Flera menade att E uropeiska centralbankens uppgif- 
ter, mandat och stadga borde behållas oförändrade och inte på- 
verkas av några nya fördragsbestämmelser. Några ansåg dock att 
dess mandat bör utvidgas till att även omfatta tillväxt- och syssel- 
sättningsmålen. 

M an diskuterade även E CB :s ansvar och öppenhet. Några me- 
nade att det fanns utrymme för att förbättra E CB :s ansvarsskyl- 
dighet och föreslog att förbättra E CB :s rapportering till E uropa- 
parlamentet, att ge E uropaparlamentet en större roll vid utnäm- 
ningen av ledamöter i E CB :s styrelse och att göra offentliggöran- 
det av ECB:s protokoll obligatoriskt. 

M ed tanke på utvidgningen ansågs det viktigt att ändra ECB:s 
stadga vad avser arbetsmetoderna för ECB :s råd. Ett initiativ i 
samma riktning kom ungefär samtidigt från centralbanken själv 
(EC B/2003/1). Avsikten är att bibehålla E CB-rådets förmåga att 
effektivt och utan dröjsmål fatta beslut i ett utvidgat euroområde. 
Av den anledningen föreslogs att antalet centralbankschefer med 
rösträtt blir lägre än det totala antalet centralbankschefer i ECB- 
rådet. Ett rotationssystem föreslogs som ett sätt att fördela rätten 
att rösta mellan centralbankscheferna. 


De nationella parlamenten 


Enligt allmän uppfattning har de nationella parlamenten ham- 
nat på efterkälken i den europeiska politiken. Konventet skis- 
serar hur parlamenten kan ges en mer aktiv roll, exempelvis 
när det gäller att övervaka att EU inte tar på sig för mycket 
makt. 

Inom konventet råder allmän enighet om att de nationella par- 
lamenten är viktiga för att skapa legitimitet för Europeiska unio- 
nen. Tanken är att göra de nationella parlamenten till effektivare 
övervakare av regeringarnas E uropapolitik, men varje stat skulle 
behålla sin frihet att närmare bestämma hur förhållandet mellan 
parlament och regering utformas. Samrådet och utbytet mellan 
de nationella parlamenten skulle också förstärkas när det gäller 
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deras roll i den europeiska politiken. Parlamenten föreslås också 
i framtiden få en mer framskjuten roll när man diskuterar större 
förändringar inom unionen. 

D e nationella parlamenten skulle aktivt kunna granska sina re- 
geringars E uropapolitik samt övervaka att subsidiaritetsprinci- 
pen följs. En modell som diskuteras inom konventet kan beteck- 
nas som ett system för tidig varning. Inom sex veckor ska varje 
nationellt parlament kunna klaga på ett lagförslag från kommis- 
sionen om de anser att beslutet ska fattas på nationell eller på re- 
gional nivå. Kommissionen ska ta upp förslaget till förnyad pröv- 
ning om en tredjedel av medlemsländernas parlament klagar. I 
vissa fall ska även parlamenten kunna dra frågan inför domstolen 
i Luxemburg. 


Kommuner och regioner 


E uropas regioner och kommuner kräver en starkare ställning i 
framtidens EU. En ny EU -konstitution kan ge garantier för den 
lokala självstyrelsen. Frågan är hur långt regionernas rättsliga 
makt kommer att sträcka sig. 

Företrädare för Europas kommuner och regioner kräver att 
principerna om demokrati och fri förvaltning för de lokala myn- 
digheterna enligt E uroparådets konvention om kommunal själv- 
styrelse ska finnas med bland unionens grundläggande värden. 
D e anser också att lokal och regional sammanhållning ska finnas 
med bland E uropeiska unionens mål. 

En kontroversiell fråga är om regionerna och deras företräda- 
re också ska få en rättsligt grundad maktställning. R egionkom- 
mittén vill få status som E U -institution och få rätt att väcka talan 
i domstolen inom ramen för det förfarande som konventet har fö- 
reslagit när det gäller subsidiaritetsprincipen samt för att tillvara- 
ta sina rättigheter. Regioner med lagstiftningsbefogenheter, som 
exempelvis de tyska delstaterna, skulle enligt ett förslag få rätt att 
väcka talan i domstolen. Därmed skulle det uppstå en skillnad 
mellan olika typer av regioner i E uropa. 
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Europamedborgare 


Framtidskonventets författningsutkast innebär att det europeiska 
medborgarskapet får något skarpare konturer. Däremot är det 
ännu ovisst hur en deltagardemokrati på E uropanivå ska kunna 
förverkligas. 

I konventets utkast till författningsfördrag i januari 2003 finns 
en särskild avdelning med titeln ”De grundläggande rättigheter- 
na och unionsmedborgarskapet”. H är behandlas stadgan om de 
grundläggande rättigheterna, EU:s anslutning till Europakon- 
ventionen, icke-diskriminering på grundval av nationalitet samt 
unionsmedborgarskapet. Det sägs uttryckligen att unionsmed- 
borgarskapet ska komplettera och inte ersätta det nationella 
medborgarskapet. D et nya är att rättighetsstadgan ges juridisk 
bärkraft; i övrigt innebär författningsutkastet främst att rådande 
fördragsbestämmelser kodifieras. 

K onventets förslag till författning innehåller också en särskild 
avdelning om unionens demokratiska liv. En artikel avser att fast- 
ställa principen om att unionsmedborgarna är jämlika inför unio- 
nens institutioner. I en annan artikel framförs principen om del- 
tagardemokrati; begreppet är nytt i förhållande till gällande för- 
dragstexter. D essutom anges att de politiska partierna på europe- 
isk nivå skall bidra till att skapa ett europeiskt medvetande och 
till att uttrycka unionsmedborgarnas politiska vilja. 

Under konventets gång har folkomröstningsinstitutet aktuali- 
serats på två sätt. D et ena gäller sättet att efter regeringskonfe- 
rensen bekräfta det nya författningsfördragets demokratiska för- 
ankring. Folkomröstningar skulle därvid kunna ge medborgarna 
det yttersta avgörandet, på samma sätt som flera länder har krav 
på folkomröstningar för att godkänna grundlagsändringar. D et 
andra användningsområdet för folkomröstningar vore som en del 
i det kommande författningsfördraget. D et finns bland annat ett 
förslag om att införa europeisk direktdemokrati av schweizisk 
modell. Ett visst antal medborgare, 400 000 är en siffra som 
nämnts, skulle kunna väcka initiativ till en folkomröstning inom 
EU (H autala, Kaufmann och Wallis 2002). 

Framtidskonventet har framför allt ägnat sig åt konstitutionel- 
la och institutionella frågor. Strävan att ge EU en starkare folklig 
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bas finns som en underton i debatterna, men de konkreta försla- 
gen har, åtminstone ännu så länge, varit relativt få. 


Förenkling 


EU :s beslutssystem har beskrivits i termer av bysantisk komplex- 
itet. Inom konventet har det lagts förslag som skulle möjliggöra 
en betydande uppstramning och förenkling. 

Ett sätt att förbättra effektiviteten i EU :s beslutsfattande är att 
öka inslaget av kvalificerat majoritetsröstande i rådet. U tkastet 
till författningsfördrag innebär att dagens 15 olika typer av beslut 
och rättsakter skulle ersättas av 6 typer. D agens förordningar och 
direktiv skulle därmed ersättas av E U -lagar respektive EU -ram- 
lagar. Därutöver skulle det finnas möjligheter till bindande be- 
slut, icke bindande rekommendationer och yttranden. L agar och 
ramlagar ska stiftas i huvudsak genom medbeslutandeförfaran- 
det. I detta beslutsförfarande ska huvudregeln vara kvalificerad 
möajoritet, vilket betyder att en ensam stat inte kan stoppa ett be- 
slut. 

Om beslutsreglerna förenklas, och EU får ställning som juri- 
disk person, skulle dagens indelning i tre pelare kunna avskaffas. 

En av konventets arbetsgrupper formulerade en lika enkel 
som grundläggande motivering: ”D et unionssystem som vi kän- 
ner till är oklart och svårbegripligt för medborgarna. M öjligheten 
att kritisera systemet är dock ett av de viktigaste inslagen i en de- 
mokrati. M edborgarna måste kunna förstå systemet för att kunna 
identifiera problemen, kritisera och i sista hand kontrollera det” 
(CONV 424/02). 


Offentlighet 


EU har under senare år utvecklats mot mer öppenhet, men nivån 
ligger fortfarande under svensk standard. Sveriges företrädare i 
konventet har aktivt verkat för att offentlighetsprincipen ska ges 
en mer framskjuten plats i det framtida EU. 

I författningsförslagets avdelning om unionens demokratiska 
liv finns ett par markeringar av offentlighetens betydelse. I nstitu- 
tionerna ska garantera en hög grad av insyn som gör det möjligt 
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för medborgarsammanslutningar i olika former att delta i unio- 
nens liv. O ffentlighetsprincipen skulle enligt förslaget även gälla 
överläggningar vid behandling av lagstiftningsärenden i E uropa- 
parlamentet och i rådet när det handlar som lagstiftare. 

R edan tidigt under konventet skrev den svenska regeringsre- 
presentanten Lena Hjelm-Wallén ett inlägg där hon underströk 
betydelsen av ökad öppenhet inom EU. Det gällde både öppna 
sammanträden, handlingsoffentlighet och EU-tjänstemännens 
yttrandefrihet (CO NV 133/02). 

D et går i skrivande stund inte att avgöra om konventet kan 
komma med konkreta förslag som tillgodoser L aekenförklaring- 
ens höga ambitioner om ökad öppenhet som ett medel att stärka 
unionens demokratiska legitimitet. 


Samarbetsformer 


Konventet föreslår vissa förtydliganden när det gäller EU -med- 
lemskapet. D en öppna samordningsmetoden, som är nära sam- 
mankopplad med E U :s målsättning att öka välstånd och tillväxt, 
lämnas ännu så länge konstitutionellt oreglerad. 

Hittills har det funnits fördragsbestämmelser om hur ett land 
kan bli medlem i EU och hur ett land kan fråntas medlemsrättig- 
heterna om det bryter mot unionens principer och värderingar. 
D äremot nämns inte möjligheten att lämna EU. Men i förslaget 
till nytt författningsfördrag finns en bestämmelse om den situa- 
tionen när en medlemsstat beslutar att frivilligt utträda ur unio- 
nen, samt de institutionella följderna av ett sådant utträde. 

D e gällande reglerna för närmare samarbete, s.k. flexibel inte- 
gration, skulle också inarbetas i en ny EU-författning, särskilt 
skyldigheterna för de medlemsstater som deltar respektive dem 
som inte deltar i en sådan samarbetsmodell. 

D en öppna samordningsmetodens politiska och juridiska sta- 
tus är kontroversiell och ännu inte avgjord. D enna mellanstatliga 
arbetsmetod, som ger E uropeiska rådet en nyckelroll, ligger till 
grund för Lissabonprocessen och dess mål att göra Europa till 
världens mest konkurrenskraftiga och dynamiska ekonomi. D et 
finns de i konventet som menar att metoden också borde använ- 
das för andra politiska mål, exempelvis ett socialt Europa. 
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Tre reformvägar 


Politiska system erbjuder olika slags institutionella kanaler och 
möjlighetsstrukturer som låter medborgarna få tillträde och bli 
delaktiga. I nstitutioner gör åtskillnad mellan olika typer av legiti- 
ma deltagare och resurser. De har olika slags tillträdesregler som 
bestämmer vem som kan delta i vilka beslut och på vilka villkor. 
D e uppställer både incitament och hinder för deltagande. D e be- 
stämmer vilka individuella och kollektiva resurser som legitimt 
kan användas i ett institutionellt sammanhang. D ärigenom socia- 
liserar och skapar de deltagare (Olsen 2003). 

D et gäller därför att förstå hur politiska institutioner omsätter 
krav på politisk delaktighet i faktiskt deltagande. En sådan analys 
av institutioners betydelse kan genomföras både vad gäller en- 
skilda EU -organ såsom parlamentet, rådet och kommissionen, 
men också för en mer övergripande bedömning av Europeiska 
unionen. 

Översikten över de olika reformförslag som står under debatt i 
framtidskonventet visar att försöken att demokratisera inte följer 
en, utan flera olika vägar. En systematisering av reformidéerna 
bygger på en tredelning som inspirerats av A braham Lincolns be- 
römda yttrande (figur 4.1). 


Figur 4.1 Tre demokratimodeller 
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Vissa av konventets förslag har syftet att stärka den represen- 
tativa demokratin; det är då fråga om en styrelse av folket. A ndra 
atgärder är snarare ägnade åt att genom oberoende institutioner 
astadkomma en bättre styrning för folket. Slutligen finns inom 
konventet också idéer om att med bättre deltagandemöjligheter 
få till stånd en styrelse genom folket. 

Var och en av dessa tre strategier är förknippad med såväl för- 
delar som nackdelar. En viktig fråga är huruvida de utgör kom- 
pletterande eller konkurrerande reformvägar. D en pågående re- 
formdiskussionen inom EU kan ses som ett praktikfall av ett ge- 
nerellt problem i demokratins teori: hur ska folkstyrelsens all- 
männa idéer kunna översättas i praktiskt fungerande institutio- 
ner? 


Representation: styrelse av folket 


M ånga av de förslag som blivit aktuella i framtidskonventets ar- 
bete kan ses som olika sätt att stärka de representativa inslagen i 
Europeiska unionen. EU har två kanaler för demokratisk repre- 
sentation: en via E uropaparlamentet och en via de nationella par- 
lamenten. Å sikterna om det inbördes förhållandet mellan dessa 
två representationskanaler går starkt isär och speglar spänningen 
mellan överstatligt och mellanstatligt inom unionen. 

D e som argumenterar för ett starkare E uropaparlament klassi- 
ficeras ofta, både av sig själva och av motståndarna, som federa- 
lister. Problemet är att begreppen federation och federal tolkas 
på flera olika sätt. När tyskar säger federalism menas något annat 
än vad fransmän och engelsmän tolkar in i begreppet. Bland 
statsvetare används begreppet federation oftast som en neutral 
beteckning för ett styrelseskick som bygger på maktdelning mel- 
lan olika politiska nivåer. M en för många betyder federalisering 
antingen centralisering eller decentralisering. Sålunda uppfattas 
den europeiska centralbanken ibland som ett typiskt inslag i ett 
federalt system, medan den i tyskt perspektiv uppfattas som 
mycket långt ifrån den tyska samarbetsfederalismen. 

Enligt förespråkare för den federala reformvägen saknar EU 
ett tillfredsställande system för utkrävande av ansvar. D en demo- 
kratiska grunden för EU är framför allt indirekt. Den författ- 
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ningsgivande makten ligger hos medlemsländernas regeringar. 
Till skillnad från en stat saknar EU befogenhet att själv utöka sin 
befogenhet, vilket man brukar beteckna som att EU saknar 
”kompetenskompetens”. I ministerrådet, där allt fler beslut fattas 
med kvalificerad majoritet, kan inte regeringarna ställas till di- 
rekt ansvar inför en europeisk väljarkår. D et görs i stället genom 
nationella val. M an menar att kommissionen utfärdar bindande 
direktiv utan att vara underkastad en politisk kontroll. Deras 
slutsats är att unionen inte är demokratisk, eftersom det inte går 
att ändra politisk inriktning och regering som följd av allmänna 
val på europeisk nivå. 

I konventet återkommer förslag som E uropafederalisterna ge- 
nom åren lagt fram i syfte att ge EU en mer direkt förankring 
bland medborgarna. E uropaparlamentet borde stärkas och EU 
borde få en konstitution med en egen författningsdomstol, even- 
tuellt med den nuvarande domstolen i denna roll. 

D en federala visionen av EU-samarbetet har en lång historia 
och aktualiserades återigen med Joschka Fischers tal i maj 2000. 
Fischer använde medvetet orden europeisk federation, men be- 
tonade samtidigt att detta inte innebar att medlemsstaterna skul- 
le upphöra att existera. Han pläderade för ett tvåkammarsystem 
inom EU, som ett sätt att förvandla en union av ett statsförbund 
till en fullt utvecklad parlamentarism i en europeisk federation. 
D etta skulle innebära ett europeiskt parlament och en europeisk 
regering, som utövar lagstiftande respektive verkställande makt 
inom federationen. 

En annan av Fischers tankar var att E uropaparlamentet skulle 
ha två kamrar, varav den ena skulle bestå av ledamöter som ock- 
så var parlamentsledamöter i sina hemländer. För den andra 
kammaren presenterades två modeller: antingen en senat med di- 
rektvalda ledamöter från medlemsländerna eller också, som i det 
tyska förbundsrådet, företrädare som utses av medlemsstaterna. 

På motsvarande sätt skisserade Fischer alternativen för EU:s 
styrande makt. A ntingen kunde man utgå från dagens minister- 
råd, och skapa en europeisk regering utifrån medlemsländernas 
regeringar, eller också kunde man omvandla kommissionen och 
dess ordförande till en direktvald president med långtgående be- 
fogenheter. 
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D et är i detta perspektiv som man får förstå framstötarna i 
konventet om att ge E uropaparlamentet en mer aktiv roll, exem- 
pelvis genom makten att utse kommissionens ordförande. D är- 
igenom skulle både E uropaparlamentet och kommissionen kun- 
na skjuta fram sina positioner. D et är föga förvånande att tanken 
väckt ett visst motstånd hos de stats- och regeringschefer som 
värnar om sin egen makt i rådet. 

En vanlig invändning mot en federation som ett sätt att lösa 
EU:s demokratiproblem är avsaknaden av en europeisk identitet. 
D etta argument bygger på antagandet att folkstyre förutsätter ett 
folk, att demokrati förutsätter ett demos. D en demokratiska legi- 
timiteten måste därför hämtas från den representativa demokra- 
tin på nationell nivå. Den tyska författningsdomstolens M aas- 
trichtdom 1993 utgick från ett etnonationellt folkbegrepp som 
ifrågasätter tanken på ett europeiskt demos. 

M ellanstatlighetens strategi för att förbättra EU :s folkliga legi- 
ti mitet går ut på att stärka de nationella parlamentens roll och be- 
tona de parlamentariskt ansvariga regeringarnas samarbete inom 
ramen för ministerrådet och E uropeiska rådet. 

D e som förespråkar ett förstärkt mellanstatligt samarbete häv- 
dar att E uropaparlamentet inte är ett ”riktigt” parlament, efter- 
som det inte åtnjuter samma legitimitet som de nationella parla- 
menten. A ndra problem med federala lösningar handlar om pro- 
blemen med att få till stånd ett europeiskt offentligt rum och att 
de europeiska politiska partierna och intresseorganisationerna är 
svagt utvecklade, vilket gör att medborgarna har svårt att delta i 
den politiska beslutsprocessen. 

R eformförslagen i enlighet med den representativa demokra- 
tins idé om en styrelse av folket handlar sålunda om att stärka 
den lagstiftande församlingens roll. Enligt den federala reform- 
vägen bör ansvar kunna utkrävas på den europeiska nivån, vilket 
betyder ett starkare E uropaparlament. E nligt den mellanstatliga 
reformvägen bör EU :s demokratiska underskott minskas genom 
starkare inflytande för de nationella parlamenten. 

Ingenting tyder i dag på att någon sida kommer att vinna en 
fullständig seger i den meningen att framtidens EU skulle ha an- 
tingen E uropaparlamentet eller de nationella parlamenten som 
enda legitimitetskälla. Även framgent kommer unionen att vila 
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på en dubbel representation. EU är en union både av medborga- 
re (med direktvalda representanter i E uropaparlamentet) och av 
medlemsstater (företrädda av parlamentariskt ansvariga rege- 
ringar). 

D äremot är det ännu en öppen fråga hur man ska avväga den 
inbördes balansen mellan de representativa kanalerna. Inom 
konventet finns en utbredd enighet om att de nationella parla- 
mentens ställning bör stärkas, inte minst genom möjligheten att 
ge kommissionen ett ”gult kort” vid förslag om att överföra mer 
makt till EU. Däremot är det ovisst hur många, utöver E uropa- 
parlamentarikerna själva, som vill stärka E uropaparlamentets 
makt. 

D ebatten mellan olika reformivrare, som antingen baserar sina 
argument på den nationella demokratiska legitimiteten för EU :s 
beslut, eller som menar att det krävs en utvecklad parlamenta- 
rism i en europeisk federation, är ännu oviss. Sannolikt blir resul- 
tatet en kompromiss mellan dem som önskar ett förstärkt mel- 
lanstatligt samarbete, med mer makt till nationella parlament och 
en president för EU, och dem som förespråkar en parlamentari- 
sering inom en europeisk federation. Ä ven framtidens EU skulle 
därmed grundas på ett system med dubbel representation. 


Antecipation: styrelse för folket 


D enna reformväg - styrelse för folket - innebär att målet om en 
ökad demokratisering av EU inte primärt nås via den parlamen- 
tariska vägen och en ökad politisering. Den politiska processen 
anses ofta vara ineffektiv med dödlägen orsakade av kortsiktiga 
intressen. Man bör enligt denna uppfattning i stället delegera 
makt till oberoende institutioner och därmed få till stånd ett mer 
handlingskraftigt EU som kan erbjuda expertis, trovärdighet och 
förutsebarhet. 

Kommissionen är en central institution i Europeiska unionen, 
men saknar ett direkt folkligt mandat. Tvärtom finns det uttryck- 
liga bestämmelser i nuvarande fördrag som ska säkerställa kom- 
missionens oavhängighet. De tjugo kommissionsledamöterna 
kommer från medlemsstaterna, men alla svär en ed om oberoen- 
de och ska därmed stå över allt partipolitiskt inflytande. L eda- 
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möterna får varken begära eller ta emot instruktioner från någon 
regering eller annat organ. K ommissionens framtida sammansätt- 
ning och roll är ett viktigt tema i konventets diskussioner. D et 
finns exempelvis förslag om att ändra proceduren för val av kom- 
missionens ordförande och att delegera mer detaljlagstiftning till 
kommissionen. 

Utöver kommissionen finns det inom EU allt fler oberoende 
institutioner; flera av dessa berörs av konventets diskussioner. 
D omstolen och förstainstansrätten har det yttersta ansvaret för 
rättskipningen. Den europeiska centralbanken kan fatta beslut 
utan inblandning av europeiska lagstiftare eller nationella parla- 
ment. R evisionsrätten och ombudsmannen kan också nämnas i 
detta sammanhang. Flera av myndigheterna har till uppgift att 
samla in och samordna information. D et finns myndigheter som 
har mycket långtgående beslutandemakt. Gemensamt för de 
oberoende institutionerna är att de är icke-majoritetsbaserade 
offentliga institutioner. D e är inte direkt ansvariga inför medbor- 
garna och valda politiker. 

D etta slags oavhängiga institutioner innebär lösningen på 
EU:s demokratiska underskott, menar vissa debattörer (M ajone 
1996). D en parlamentariska vägen anses vara ineffektiv eftersom 
den politiska beslutsprocessen är komplicerad och långsam. 
Tjänstemännen anses dessutom stå närmare medborgarna än po- 
litikerna och bör därför få ett ökat inflytande. 

Förespråkarna för de oberoende institutionerna betonar poli- 
tiska resultat och politikens innehåll, vad som benämns output- 
legitimitet. R esonemanget utgår från att handlingskraft är en vik- 
tig komponent för att göra demokratin effektiv. En demokratisk 
organisation måste ha beslutskapacitet och förmåga att genomfö- 
ra sina beslut. 

D et är emellertid inte självklart att alla typer av politiska frå- 
gor ska delegeras till oberoende institutioner. E nligt en uppfatt- 
ning bör de oberoende institutionerna framför allt intervenera 
mot marknadsimperfektioner och andra frågor som är kopplade 
till den inre marknaden. Frågor som har en mer fördelningspoli- 
tisk karaktär kräver däremot en mer direkt politisk legitimering 
och bör därför inte delegeras till oberoende institutioner (M ajo- 
ne 1996). 
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En tydlig delegering till oberoende institutioner, som arbe- 
tar så öppet som möjligt, innebär att medborgarna får insyn 
i beslutsfattandet. De oberoende institutionerna kontrolleras 
idealt av sina uppdragsgivare, det vill såga regeringarna, genom 
rigorösa kontrollmekanismer. De oberoende institutionerna 
agerar alltså inte på egen hand, utan i enlighet med de mål och 
instruktioner som utarbetats av de politiskt valda beslutsfat- 
tarna. 

Nackdelarna med denna reformväg är dock flera. Den kan in- 
nebära viktiga suveränitetsförluster från den representativa de- 
mokratin till förmån för ett mer teknokratiskt styre av EU. Ex- 
pertis, professionella bedömningar, kontinuitet, oberoende och 
handlingskraft blir viktigare än direkt politiskt ansvarsutkrävan- 
de. R eformvägen tycks också förutsätta att det går att formulera 
tydliga mål. Vilket utrymme finns kvar för en politisk debatt med 
konkurrerande uppfattningar om hur det allmänna bästa ska de- 
finieras och genomföras? R eformvägen förutsätter också att det 
går att tydligt skilja mellan marknadsfrågor och fördelningspoli- 
tiska frågor. 

Frågan är vilken roll medborgarna spelar i ett system med in- 
stitutioner som inte är majoritetsbaserade och som inte står un- 
der direkt kontroll av valda ombud och representativa institutio- 
ner. Från demokratisynpunkt är nyckelfrågan hur man kan till- 
försäkra institutionella garantier för öppenhet, så att medborgar- 
na kan övervaka hur institutionerna sköts, diskutera hur de bor- 
de fungera och utkräva ansvar när ämbetsinnehavarna missbru- 
kar sin makt. I stället för att inrikta uppmärksamheten på att väl- 
ja representanter och påverka enskilda frågor förskjuts intresset 
till konstitutionella frågor. D et är ytterst medborgarna som mås- 
te kunna bedöma hur de oavhängiga institutionerna fungerar när 
det gäller uppgifter, mål, principer, regler, funktionssätt och utfall 
och hur man ska kunna undvika institutionell egoism, isolering, 
illojalitet och maktmissbruk (Olsen 2003). 


Participation: styrelse genom folket 


D en tredje reformvägen, styrelse genom folket, bygger på mer di- 
rekt demokratisk legitimering av EU:s beslutsfattande. Argu- 
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mentet är att det också krävs andra reformstrategier än en hie- 
rarkisk makt- och ansvarskedja. D emokratin förverkligas genom 
deltagande från det civila samhället, som dock inte skulle kräva 
en gemensam kulturell och etnisk bas. Ett medborgarskap kan 
vara politiskt och baseras på civila och politiska rättigheter. D en 
tyske samhällsteoretikern Jurgen Habermas har formulerat en 
teori om kollektiva viljebildningsprocesser, språkliga samför- 
ståndsprocesser bland medborgarna för vad som uppfattas som 
normativt riktigt. 

D emokrati bygger här på aktivt deltagande av medborgarna 
och innefattar ett viktigt element av samtalsdemokrati, s.k. deli- 
berativ demokrati. Den offentliga diskussionen mellan olika ar- 
gument är nödvändig för att demokratiskt legitimera de beslut 
som sedan fattas. D et allmänna bästa måste alltså formuleras i 
ständigt pågående diskussioner. Alla människor förutsätts där- 
med vilja delta i politiskt arbete och också besitta en förmåga till 
ömsesidig förståelse. 

Ä ven i dagens reformdiskussion inom EU återfinns denna idé 
om att internationell auktoritet och styrning inte enbart behöver 
baseras på tvång, överstatliga beslutsprocesser och hierarkiska 
maktrelationer. D et kan också handla om nätverk, informella be- 
slutsprocesser och kunskapsproduktion. Öppenhet och deltagan- 
de var två nyckelord som satte tonen för kommissionens vitbok 
om styrelseformerna i EU (KOM (2001) 428). 

Inom vissa områden inom EU används självreglering eller 
samreglering, det vill säga att näringslivet reglerar sin egen verk- 
samhet eller i nära samarbete med EU-kommissionen utarbetar 
regler. Enligt kommissionen borde denna form av reglering öka. 
Kommissionen föreslår att beslutsprocessen ska göras öppnare, 
så att fler människor och organisationer involveras i arbetet med 
att utforma och genomföra EU :s politik. M an betonar att man 
behöver ett bättre samspel med regionala och lokala myndighe- 
ter och det civila samhället. Kommissionen föreslår att man ska 
inrätta olika partnerskap mellan kommissionen och det civila 
samhällets organisationer. 

Kommissionen menar att lagstiftning inte alltid är den bästa 
lösningen, särskilt inte detaljerad sådan. R amdirektiv bör använ- 
das mer eftersom de erbjuder större smidighet vid genomföran- 
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det. Ett honnörsord i vitboken är ökad flexibilitet och kommis- 
sionen är positiv till att använda andra beslutssätt än gemen- 
skapsmetoden. 

I sin uppföljning av vitboken anser sig kommissionen ha fått 
stöd för sin strävan att ”öka gräsrotsengagemanget vid utarbe- 
tandet och genomförandet av gemenskapspolitiska åtgärder”. 
D en första handlingslinjen går ut på att förbättra information och 
kommunikation, att införa ett öppnare arbetssätt inom EU. Den 
andra handlingslinjen innebär att försöka nå ut till medborgarna 
genom regional och lokal demokrati. D en tredje handlingslinjen 
är att engagera det civila samhället och se till att samrådet vid ut- 
arbetandet av gemenskapspolitiska åtgärder får ökad verkan och 
präglas av större öppenhet. Den fjärde handlingslinjen, kontakt 
med nätverk, bygger på aktiv medverkan från exempelvis lokala 
samfälligheter, regionala och lokala myndigheter, företag, för- 
valtningar och forskningscentra; elektronisk kommunikation ses 
här som det främsta verktyget (Kommissionens rapport om sty- 
relseformerna i EU, 2003). 

D et är inte bara kommissionen som ser positivt på nätverk, 
den öppna samordningsmetoden och andra former av mjuk 
normgivning. D en öppna samordningsmetoden framställs ofta av 
politiker som en viktig regleringsform för framtidens E U.1 ett ut- 
vidgat EU med stor politisk, ekonomisk och kulturell spännvidd, 
krävs en flexiblare regleringsform än den traditionella gemen- 
skapsmetoden. Konventet har aktualiserat diskussionen om of- 
fentlighetsprincipens räckvidd i EU och den öppna samordnings- 
metodens framtid. 

Själva den mjuka regleringsprocessen kan skapa den konsen- 
sus som saknas i utgångsläget. Mjuk reglering uppfattas också 
som mindre exklusiv än den traditionella gemenskapsmetoden 
och därmed öppen för olika samhällsaktörer. Den förutsätter 
inte heller någon hierarkisk relation mellan dem som regleras 
och dem som reglerar. På det sättet öppnar metoden för vidare 
samarbetskoalitioner. Utifrån en deliberativ demokratisyn kan 
man hävda att den mjuka regleringen bryter med en traditionell 
statscentrisk integrationslogik och en hierarkisk och exklusiv po- 
litisk process. 

R egleringsformerna för de politiska besluten behöver inte 
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vara traditionell gemenskapslagstiftning utan kan också inbegri- 
pa mjuk normgivning. M en den mjuka regleringen kan uppfattas 
som bristfällig när det gäller tydlighet, förutsebarhet och möjlig- 
het till ansvarsutkrävande. 

Den öppna samordningsmetoden kan visserligen uppfattas 
som effektiv, inte minst med tanke på att besluten på ett tidigt sta- 
dium förankras hos delar av det civila samhället, men kan också 
uppfattas som att den suddar ut makt och ansvar. D eltagandet är 
dessutom framför allt inriktat på att påverka enstaka frågor och 
begränsat till en teknokratisk och politisk elit. 


Tre parallella reformvägar 


D et finns vissa gemensamma drag hos de tre stiliserade reform- 
vägarna. Alla förutsätter någon typ av offentlighet och samtals- 
demokrati. M en enligt de nu aktuella reformförslagen är det vis- 
sa aktörer som skulle få en särställning. I det ena fallet organise- 
ras samtalet primärt kring valda politiker, i det andra kring obe- 
roende experter och i det tredje kring olika partsintressen (Olsen 
2003). 

De olika reformvägarna speglar inte endast olika sätt att defi- 
niera och uppfatta demokrati, utan är också beroende av hur man 
uppfattar EU :s karaktär som politiskt system. Den federala lös- 
ningen på EU :s demokratiproblem bygger på en traditionell och 
klassisk uppfattning om styrelseskicket, en hierarkisk makt- och 
ansvarskedja inom ett visst givet territorium. I diskussionen om 
oberoende institutioner ser man tydligt en vision om ett regula- 
tivt politiskt system, ett EU som prioriterar marknadsfrågor 
framför välfärdsfrågor, och som betonar oberoende och effektivi- 
tet framför politiskt ansvarsutkrävande. D en tredje reformvägen, 
som går via samtal och det civila samhällets delaktighet, vägleds 
av tanken på EU som ett slags postmodern politisk ordning. En 
sådan är fragmentiserad och bygger inte på ett odelbart suveräni- 
tetsbegrepp. D en förutsätter också en politisk organisering som 
är mer rörlig och föränderlig. 

D agens EU består av drag från alla dessa reformvägar och sty- 
relsebegrepp. Av allt att döma kommer även framtidens EU att 
bygga på en blandning mellan olika demokratimodeller. Det 


118 


finns varken teoretiska eller empiriska skäl att välja någondera 
framför de andra vägarna. Tvärtom visar den debatt som fått en 
så kraftig stimulans av framtidskonventet att man måste kombi- 
nera de olika reformvägarna för att kunna uppnå ett mer demo- 
kratiskt EU. 
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5 Medborgarnas Europa — 
Europas medborgare 


På väg mot ett mer demokratiskt EU? 


Läget våren 2003 är att en serie konkreta reformförslag lagts 
fram på den europeiska politiska dagordningen, men att det ännu 
är ett gott stycke kvar fram till beslut och genomförande. M an 
kan redan nu, mot bakgrund av demokratins principiella krav, 
göra en avstämning. Hur långt har EU hunnit på vägen mot en 
mer demokratisk ordning? 


1. EU har stora demokratiproblem 


Framtidsdebatten visar att Europeiska unionen har en lång väg 
kvar. D et finns förvisso flera olika sätt att uppfatta folkstyrelsens 
ideal och dess tillämpning på en organisation som EU, men det 
står utom allt tvivel att talet om ett demokratiunderskott har 
täckning i verkligheten. M edborgarna har i dag svårt att förstå, 
påverka och kontrollera EU. 

Om inget görs är risken stor att EU :s demokratiproblem för- 
värras. Utvidgningen till en union med runt 25 medlemsländer 
kommer att försvåra, och i vissa fall blockera, institutionernas 
verkningskraft. EU :s brister skärper dessutom det politiska syste- 
mets legitimitetskris; klyftan växer mellan ”vi” folket och ”dom” 
politikerna. EU :s styrningsproblem kan inom en nära framtid bli 
ett problem för hela den europeiska demokratin. 

Status quo är därför inget alternativ. Europeiska unionen är i 
behov av genomgripande reformer och varje dröjsmål riskerar att 
ytterligare försvåra en lösning av problemet. 
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2. Konventet är en framgång 


EU befinner sig just nu i en reformprocess som är av historiska 
dimensioner. Framtidskonventet har utvecklats till ett tungt cen- 
trum för debatten om hur EU bör reformeras. H uvudintrycket är 
att konventet så här långt varit framgångsrikt. Även om det fun- 
nits starka spänningar bland konventsdeltagarna, så har det på 
punkt efter punkt visat sig möjligt att nå fram till för det stora 
flertalet acceptabla kompromisslösningar. 

D et som på sikt kan komma att visa sig bli konventets viktigas- 
te bidrag är att man åskådliggjort att det går att ersätta det nuva- 
rande virrvarret av fördragstexter med ett samlat och relativt lätt- 
begripligt dokument som i praktiken skulle fungera som unio- 
nens grundlag. 

Också andra förslag i konventet skulle, om de genomfördes, 
leda till förenkling och ökad tydlighet. H it hör inte minst precise- 
ringen av EU :s maktbefogenheter och metoden för att övervaka 
att medlemsstater och lokala självstyrelseorgan inte förlorar 
makt genom smygeuropeisering. U ppstramningen av EU:s be- 
slutsmetoder och rättsakter skulle också vara ett betydelsefullt 
led i strävan att förenkla unionens arbetssätt. 

I vilken mån EU:s egna institutioner låter sig reformeras är 
ännu en öppen fråga, men strävan är likväl att renodla och balan- 
sera de tre hörnen i makttriangeln kommissionen-E uropaparla- 
mentet-rådet. D e nationella parlamentens och de regionala själv- 
styrelseorganens ställning i förhållande till EU avses också att bli 
både starkare och tydligare. 

Idén om ett medborgarnas E uropa skulle få något skarpare 
konturer om rättighetsstadgan togs in i ett författningsfördrag 
och om EU fick ställning som juridisk person och därmed kunde 
ansluta sig till E uropakonventionen. 


3. Demokrati är mer än konventet 


Den jämförelsevis positiva bedömningen av konventets insats 
bygger på den långa förteckningen av praktiska reformförslag. 
M en listan kunde ha varit ännu längre. R eformförslag i linje med 
konventets idéer är förvisso nödvändiga, men de är inte tillräckli- 
ga. EU :s demokratiproblem går djupare än så. 
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En fungerande demokrati i europeisk skala kräver att man 
först ställer frågan hur den enskilde medborgaren ska kunna få 
insyn, bilda sig en egen uppfattning, påverka och utkräva ansvar. 
Utan ett sådant konsekvent medborgarperspektiv riskerar de in- 
stitutionella förändringarna att förbli en angelägenhet för den 
politiska eliten. 

Så trots konventets aktningsvärda insatser återstår egentligen 
den stora europeiska demokratidebatten. Hur ska man kunna 
få till stånd ett fungerande offentligt rum, ett gränsöverskridande 
forum för debatt och samtal? Vilka är förutsättningarna för att 
Europas medborgare ska kunna utveckla en känsla av samhörig- 
het, vilket är förutsättningen för ett europeiskt demos? Vilken roll 
spelar politiska partier och frivilliga organisationer om folksuve- 
ränitetstanken ska förverkligas i europeisk skala? Vad krävs för 
att den enskilde medborgaren ska kunna hysa ett sakligt grundat 
förtroende för oavhängiga och expertstyrda institutioner? 


4. Sverige har mycket att lära av konventet 


Så här långt i processen förefaller den svenska regeringen ha 
missbedömt konventets betydelse. Sveriges officiella positioner 
är svårförklarade, bristfälligt förankrade och delvis oförenliga. 

D et finns därför flera lärdomar för svenskt vidkommande. Sve- 
rige bör nu äntligen se sig som en aktiv medlem av den europeis- 
ka gemenskapen. D en svenska tystnaden är inte bara ett svenskt 
problem. M ed sin folkstyrelsetradition skulle Sverige kunna vara 
en givande part i det europeiska samtalet om demokratins fram- 
tid. Konventet kan dessutom bli en stimulans till debatten i det 
egna landet om hur man kan demokratisera, konstitutionalisera 
och effektivisera politikens styrelseformer. 


Vad kan en medborgare göra? 


D enna rapport inleddes med en diskussion av begreppet med- 
borgarnas E uropa. Ä nnu så länge speglar detta uttryck främst en 
vision av hur folksuveränitetens idé skulle kunna förverkligas i 
europeisk skala. M ånga förutsättningar måste vara uppfyllda för 
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att tanken ska kunna bli praktisk verklighet. Den allra mest 
grundläggande är att invånarna i EU :s medlemsländer själva an- 
ser att de ingår i en politisk samfällighet som de själva kan styra. 
M edborgarnas E uropa förutsätter att unionen är förankrad hos 
Europas medborgare. 

Men vad kan då en medborgare göra? Ligger inte drömmen 
om ett folkstyrt E uropa så långt borta att det i dag är meningslöst 
att ens försöka göra sig gällande? D et realistiska svaret är, menar 
vi, ganska optimistiskt. R edan i dag finns det flera möjligheter. 


1. Genomskåda vanföreställningarna 


Bilder, begrepp och metaforer kan få betydande makt över tan- 
ken, särskilt för ett för många abstrakt och avlägset fenomen som 
EU. D essvärre är flera tankekonstruktioner missvisande. 

EU håller inte på att utvecklas till en superstat som ersätter na- 
tionalstaterna. Ingen seriös debattör pläderar för en sådan fram- 
tid. EU kommer under överskådlig tid att samexistera med en 
statsmakt som utgår från nationellt avgränsade territorier. 

I debatten förekommer ofta en uppdelning mellan överstatligt 
och mellanstatligt. D e fångar förvisso en spänning inom dagens 
EU, och det finns olika uppfattningar om var balansen bör ligga, 
men det är inte fråga om antingen eller. Ä ven framtidens EU lär 
komma att grundas på en förening av överstatliga och mellan- 
statliga element. 

D emokrati inom EU går inte att åstadkomma genom ett enda 
demokratischema. Tvärtom förverkligas idén om ett medborgar- 
styrt EU genom en förening av olika slags institutioner, kanaler 
och modeller för demokratisk medverkan. 


2. Påverka besluten 


Påståendet att den enskilde individen är maktlös inför EU kan bli 
självuppfyllande. I själva verket finns det flera vägar att påverka 
unionen, även om några i dag är slingriga och svårframkomliga. 
D en representativa demokratin på den mellanstatliga vägen 
går främst via riksdagsvalen och möjligheten att byta regering. 
M en den väljare som förlitar sig på valen vart fjärde år finner 
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dock att E uropafrågor har en mycket undanskymd plats i valrö- 
relserna. A nsvaret för att denna kanal i dag inte fungerar bättre 
ligger främst på riksdagspartierna och medierna. 

Ö verstatlighetens representativa kanal leder till E uropaparla- 
mentet. M en också denna har sina brister. D et låga valdeltagan- 
det vittnar om att många väljare finner att partier och medier inte 
presenterar E uropafrågorna på ett tillräckligt intressant och slag- 
kraftigt sätt. Framtidskonventet har diskuterat hur valrörelser i 
europeisk skala skulle kunna bli verklighet. 

M edborgarnas möjligheter att påverka ligger också i rätten att 
klaga på fattade beslut. En väg går via domstolssystemet; det blir 
därmed ytterst domstolen i Luxemburg som prövar om EU:s in- 
stitutioner hållit sig till gällande regler. I realiteten har denna väg 
hittills främst utnyttjats av starka särintressen, som har resurser 
att driva stora domstolsmål. 

N ågot enklare är det att klaga till EU :s ombudsman. Ä ven om 
denne inte har några starka maktmedel till sitt förfogande, så har 
ombudsmannen redan hunnit bli en röst som hävdar offentlighet 
och medborgarrätt inom EU. 

R epertoaren av påverkansvägar sträcker sig också längre än de 
formella institutionerna. Opinionsbildning, lobbyism och utom- 
parlamentariska aktioner får rent allmänt allt större betydelse i 
politiken, och EU är härvidlag inget undantag. Folkinitiativ och 
folkomröstningar i europeisk skala skulle öppna ytterligare en in- 
tressant väg för påverkan. 


3. Övervaka systemet 


Känslan av vanmakt inför EU grundas ofta på bristande förståel- 
se för hur unionen fungerar. Ä ven beslutsfattare och experter har 
under åren haft tillfälle att våndas över unionens komplexitet. 
M en framtidskonventet håller nu på att dramatiskt förbättra si- 
tuationen. Förenklingarna i regelsystem och instrument gör EU 
mer lättbegripligt. 

Hittills har det varit svårt att få inblick i unionens aktiviteter. 
M en också i detta avseende innebär utvecklingen att den intres- 
serade medborgaren får det lättare. O ffentlighetsprincipen gäller 
allt större delar av EU :s verksamhet. 
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Genom dokument, Internet, direktsändningar, medierappor- 
tering och andra kanaler kan man i dag relativt kontinuerligt föl- 
ja vad som händer i EU. Från demokratisynpunkt är det särskilt 
viktigt att medborgarna har praktiska möjligheter att övervaka 
de oavhängiga institutioner som inte tillsätts genom folkval; det 
gäller exempelvis kommissionen, domstolen, centralbanken och 
revisionsrätten. 


4. Förändra systemet 


Kunskapen om EU riskerar att snabbt bli föråldrad. U nionen be- 
finner sig i ett skede av genomgripande förändringar, inte minst 
till följd av utvidgning och institutionella reformer. Visserligen 
krävs det en extra arbetsinsats för att hålla sig å jour, men i gen- 
gäld öppnas möjligheten att påverka hela systemets framtid. 

På distanskan EU te sig som en monolitisk och opåverkbar ko- 
loss. M en när vi under arbetet med denna rapport fått tillfälle till 
en närmare granskning har det slagit oss hur stora delar av syste- 
met som står under debatt och hur många olika handlingsvägar 
som nu ligger öppna. EU:s framtid är inte ödesbestämd, utan 
möjlig att påverka. 

Framtidskonventet med sin omfattande dagordning innebär 
att det just detta år finns särskilt gynnsamma förutsättningar att 
utöva inflytande över EU :s framtid. Ä ven perioden mellan kon- 
ventet och regeringskonferensen kommer att ge tillfälle till de- 
batt. Och om regeringskonferensen efterföljs av folkomröstning- 
ar öppnas ännu en möjlighet för medborgarna att direkt avgöra 
hur EU ska styras i framtiden. 


5. Kontakta andra 


D en europeiska integrationen bestäms inte bara av E U-institu- 
tionernas funktionssätt. E rfarenheterna från Norden är talande. 
Viktigare än formella institutioner såsom Nordiska rådet är var- 
dagsnordismen i form av nätverk mellan yrkesgrupper, frivillig- 
organisationer, företag, kommuner, medier och medborgare i 
andra grupperingar och konstellationer. På motsvarande sätt 
kommer framtidens E uropa att ligga i händerna på enskilda per- 
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soner som tar initiativ till vänortssamarbete, resor, studiebesök 
och skolutbyte. 

Sådana framväxande nätverk över nationsgränserna formar 
framtidens E uropa, men de förändrar också de människor som 
deltar i utbytet. Ett utvidgat och gränslöst E uropa bildar ett nytt 
landskap för sociala och kulturella upptäcktsresor. Länder kan då 
framstå som mindre homogena; en svensk kan finna sig ha mer 
gemensamt med en sloven, en irländare och en grek än med sven- 
skar i gemen. 

D en spansk-franske författaren Jorge Semprun har med rätta 
varnat för att dra förhastade paralleller mellan ekonomi och po- 
litik. Bara för att EU-länder får en gemensam valuta behöver de 
inte börja tala samma språk. D et är den språkliga och kulturella 
mångfalden som ger E uropa dess karaktär. D et enda gemensam- 
ma språket i Europa är det demokratiska samtalet (Semprån 
2002). 

Y tterst beror framtiden för den europeiska integrationen, och 
drömmen om ett folkstyrt Europa, på vår egen förmåga till öp- 
penhet och omprövning. Frågan är om vi vågar ifrågasätta våra 
invanda föreställningar och om vi är beredda att upptäcka och ut- 
veckla nya former av gemenskap. 
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